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RESUMO

A presente dissertacdo tem como tema a relacdo entre megaeventos esportivos e a formulacéo
de politicas publicas. A questdo central desse trabalho esta no entendimento a respeito do
modo com o contexto dos megaeventos esportivos altera 0 modo com as politicas publicas séo
habitualmente elaboradas. Com o intuito de responder essa indagacéo, foi realizado um estudo
de caso sobre processo formulacdo da politica habitacional destinada aos atingidos pela obra
duplicacdo da Avenida Tronco em Porto Alegre/ RS, intervencdo urbana de preparagdo da
cidade para a Copa do Mundo de 2014. Durante a analise, a partir dos conceitos de rede
tematica, comunidades e paradigmas de politica, enfatizou-se as dindmicas relacionais,
processuais e simbolicas do fenbmeno investigado. Além disso, caracterizou-se a relacéo
entre contexto de megaevento esportivo e formulacdo de politicas publicas a partir do
conceito de evento focal. Foi possivel identificar que grupos de atores interessados em
influenciar manipulam os simbolos do megaevento visando ampliar sua capacidade de
ingeréncia nas politicas formuladas nesse contexto. Dessa forma, um dos fatores que
influencia como contexto de megaeventos afeta a formulacdo de politicas publicas é o0 modo
atores engajados na rede tematica constroem e disputam os significados dessa ocasido. No
caso investigado, identificamos que nenhum grupo engajado no processo teve capacidade de
influenciar plenamente a politica habitacional em questdo. Apesar da preponderancia do
grupo hegemdnico pro-obras, houve momentos em que a balanca de poder da rede tematica
formada para a elaboracao dessa politica pendeu a favor do grupo desafiante. A politica foi
elaborada a partir da conjugacdo de diferentes e, por vezes, conflitantes, perspectivas
normativas sobre o tema. Por fim, concluimos que a influéncia desse tipo de acontecimento
em um processo de formulacdo de politica publica depende, principalmente, da dindmica
relacional e processual engendrada pelos atores interessados em manter ou modificar o curso
da politica e do processo de construcdo de significados e 0s usos estratégicos dos simbolos

associados ao megaevento.



ABSTRACT

This dissertation has as its theme the relationship between sports mega-events and public
policy formulation. The key issue of this work is on understanding how the sports mega-event
context changes the way with public policies are usually established. In order to answer this
inquiry, a case study was performed on the housing policy formulation process for those
affected by the urban intervention on Tronco Avenue in Porto Alegre/RS, performed to
prepare the city for the 2014 World Cup. During the analysis, based on the concepts of issue
network, policy communities and policy paradigms, was emphasized relational, procedural
and symbolic dynamics of the investigated phenomenon. In addition, it was characterized the
relationship between the sports mega-event context and the public policy formulation based
on the concept of focusing event. It was possible to identify that groups of stakeholders
manipulate the symbols of sports mega-events to expand its capacity to intervene in policies
formulated in this context. Therefore, one factor that influences how the mega-events context
affects the public policies formulation process is the way actors engaged in an issue network
build the meanings of the occasion. In the investigated case, we identified that no group
engaged in the process was able to fully influence housing policy. Despite the preponderance
of the hegemonic group, there were moments when the balance of power of the issue network
formed for this policy development was tipped in favor of the challenging group. The policy
was developed based on the combination of different, and sometimes conflicting, normative
perspectives on the issue. Finally, we conclude that the influence of this type of event in a
policy formulation process mainly depends on the relational and procedural dynamics created

by stakeholders and on the strategic uses of symbols related to the mega-event.
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1 INTRODUCAO

Megaeventos sdo acontecimentos de grandes proporcdes, que envolvem investimentos
volumosos na sua preparacao e que deixam um conjunto de herancas para as localidades que
os sediam. Esses eventos podem ser grandes feiras, festivais, exposicdes que acontecem de
maneira regular ou esporadicamente (HALL, 2006). Dentre esses acontecimentos, destacam-
se 0s de natureza esportiva, em especial a Copa do Mundo de futebol e os Jogos Olimpicos.
Gestores publicos utilizam a atracdo de megaeventos esportivos como uma estratégia para
promover o crescimento econdbmico e o desenvolvimento urbano das localidades por eles
administradas. A ldgica da estratégia de atracdo de megaeventos esta baseada na ampla
cobertura midiatica que esse tipo de acontecimento concentra. Através da exposi¢do mundial
proporcionada por essas ocasides, 0os administradores publicos pretendem atrair turistas e
investidores por intermédio da construcdo e veiculacdo de uma imagem positiva da cidade.
Nesse sentido, 0s megaeventos esportivos fazem parte de uma estratégia de marketing urbano.

Os grandes eventos esportivos sao promovidos por entidades privadas. No caso da
Copa do Mundo, o promotor do evento é a Federacdo Internacional de Futebol Associado
(FIFA). Ja as Olimpiadas sdo promovidas pelo Comité Olimpico Internacional (COI). Em
ambas as ocasides, quando essas entidades escolhem o pais ou as cidades que serdo sedes de
seus eventos, ha o comprometimento por parte das localidades eleitas em realizar
investimentos publicos que preparem o local para receber um acontecimento dessas
proporcbes. Os gestores publicos adeptos da estratégia de atracdo de megaeventos
argumentam que os beneficios trazidos por essas ocasides compensam 0s investimentos
realizados para 0 seu recebimento. E nessa perspectiva que esta baseado o discurso dos
“legados”. O termo “legado” ¢ utilizado para se referir as benesses que decorrem de um
megaevento e permanecem para as localidades-sedes apds sua realizagdo (BURBANK;
ANDRANOVICH; HEYING, 2002).

Dentre os investimentos publicos para a preparacdo de uma sede de megaevento
esportivo, estd um conjunto de intervengdes urbanas que asseguram que a localidade possua
uma infraestrutura que comporte as demandas colocadas por um acontecimento de largas
proporcOes. Estdo entre essas intervencdes, a construgdo de equipamentos esportivos onde
ocorrerdo treinamentos e competicdes esportivas (estadios, ginasios, etc.); a garantia de
espacos para hospedagem de atletas, imprensa e turistas que venham assistir ao evento; e a
adequacdo da estrutura de mobilidade urbana para comportar o grande afluxo de pessoas que
sdo atraidas por esse tipo de competicdo. Raeder (2010) identifica que, associado a essas
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intervencdes, estdo processos de remocdo e reassentamento de pessoas atingidas por essas
obras. Normalmente, as remocdes sdo realizadas devido & necessidade de espago para a
realizacdo dessas intervencdes. Entretanto, em muitas ocasifes, essas remocOes também estdo
relacionadas com a construcdo de imagem de cidade que sera veiculada mundialmente pela
cobertura midiatica do evento esportivo (HILLER, 2000). Por vezes, o deslocamento
populacional é meramente estético, buscando a imagem uma cidade considerada atrativa,
conforme se verificou em intervencdes realizadas para Copa do Mundo de 2010, na Africa do
Sul (NEWTON, 2009).

A remocdo de familias em contextos de megaeventos tende a ocorrer em
assentamentos urbanos irregulares. A fragilidade legal da posse das moradias dos habitantes
dessas regifes, conjugada com a janela de oportunidades aberta pela realizacdo do evento, é
vista por gestores publicos como uma chance para a realizacdo de processos de gentrificacdo
de espacos urbanos, nos quais direitos fundamentais dos moradores sdo violados (ROLNIK,
2012).

Porto Alegre, em virtude do sediamento da Copa do Mundo de 2014, realizou uma
série de intervencBes urbanas que alteraram o panorama da cidade. Diversas dessas obras
acarretaram em remocdes e reassentamentos de familias. O processo mais significativo de
remocao que esta sendo promovido na cidade decorre da duplicagcdo da Avenida Tronco. Essa
obra tem como objetivo melhorar a mobilidade no entorno do Estéadio Beira-Rio, local em que
serdo realizados os jogos da Copa do Mundo em Porto Alegre. Para isso, estdo sendo
removidas 1.525 familias, o que motivou a organizacdo de um significativo polo de
resisténcias em relacdo ao recebimento da Copa pela cidade. Como resultado, constitui-se
uma importante disputa politica, envolvendo um amplo espectro de atores, que defendem
diferentes posicGes. O foco empirico da pesquisa proposta, portanto, estd no processo de
formulacdo da politica habitacional destinada aos atingidos pela duplicacdo da Avenida
Tronco.

Para a construcdo do problema de pesquisa partimos de dois pressupostos: 1)
entendemos que o contexto de megaevento esportivo constitui um ambiente singular para a
formulacdo de politicas publicas. As caracteristicas particulares desses acontecimentos
alteram o modo como habitualmente sdo formuladas as politicas. 2) Ao disputarem como
serdo elaboradas as politicas, os atores engajados em um determinado setor de politicas
publicas objetivam que suas concepgdes cognitivas e normativas orientem a formulagdo
dessas politicas. Ou seja, ao tentarem influenciar o modo de realizacdo das intervencfes de

remocao e reassentamento de familias atingidas por obras da Copa do Mundo de 2014, os
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atores envolvidos no conflito disputam também quais concepc¢des normativas a respeito das
politicas urbanas e habitacionais orientardo essas intervencgoes.

Esse embate normativo pode ser exemplificado pelo estudo de Mascarenhas e Borges
(2008) sobre a formulacdo de politicas urbanas em decorréncia da realizacdo dos Jogos
Panamericanos do Rio de Janeiro em 2007. Nesse trabalho, foram identificados dois grupos
que se agregaram em torno de diferentes modelos de cidade. De um lado, encontrava-se o
grupo composto pelos trés niveis federativos do poder pablico, o Comité Olimpico Brasileiro
(COB) e as empresas privadas. Esse grupo compartilhava, além de interesses, a visdo de
cidade empreendedora, na qual os Jogos Pan-Americanos cumpririam a fungéo de melhorar e
divulgar a imagem da cidade, atraindo assim novos investimentos para o local. De outro lado,
estava um conjunto de movimentos sociais, especialistas e organizacdes ndo governamentais
qgue formavam o Comité Social do Pan 2007. Esse comité tinha como objetivo defender a
“gestdo democratica da cidade”, advogando pela valorizacdo de espagos publicos e
denunciando a utilizacdo dos Jogos Pan-Americanos para 0 atendimento de interesses
privados, principalmente do mercado imobiliario.

E importante ressaltar que, apesar da polarizacio encontrada no caso dos Jogos
Panamericanos do Rio de Janeiro, as intervengdes urbanas resultantes de megaeventos néo
representaram, necessariamente, a concretizacdo plena do arcaboucgo normativo de um grupo
especifico. E emblematico o caso das Olimpiadas de Barcelona, no qual o plano de
intervencdes urbanisticas articulou reivindicacbes anteriores presentes no Plano Diretor
elaborado com o fim da ditadura franquista - cujo mote principal era a democratizacdo dos
espacos urbanos -, e concepcdo empreendedora de cidade — que, normalmente, esta associada
ao uso de megaeventos como estratégia para transformacao urbana.

Tendo em vista esses pressupostos, a pesquisa pretende responder a seguinte
indagacdo: de que maneira o contexto de megaevento esportivo influenciou na preponderancia
de determinada concepc¢do normativa de politica urbana e habitacional na intervencdo de
remocao e reassentamento de moradores atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco em
Porto Alegre? Para isso, a pesquisa intenciona investigar a rede tematica de politicas
publicas que se estabeleceu a partir da disputa sobre essa politica habitacional, composta por
diversos atores interessados em influenciar o modo como serdo realizados a remogéo e o
reassentamento dessa populacdo. O trabalho pretende identificar como o contexto de
megaevento - entendido como um evento focal - afeta a capacidade de influéncia dos grupos
que compdem a rede tematica estabelecida na formulacdo dessa politica, possibilitando que
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determinados atores tenham maior capacidade de imprimir sua concepcédo de politicas urbanas
e habitacionais na politica analisada.

Para caracterizar o efeito do contexto dos megaeventos esportivos nos processos de
formulacéo de politicas publicas recorremos ao conceito de evento focal. Eventos focais séo
acontecimentos repentinos que alteram o panorama dos setores de politicas publicas a ele
relacionados. A definicdo de evento focal indica que esses acontecimentos tém a capacidade
de direcionar a atencdo da opinido publica para determinados assuntos que previamente
estavam esquecidos e de colocar em xeque o dominio dos grupos hegeménicos em um setor
de politicas publicas, possibilitando o questionamento das politicas atuais e o fortalecimento
de grupos desafiadores (BIRKLAND, 1997).

Essa capacidade dos eventos focais advém do seu carater dramético. O primeiro
trabalho de félego que aborda a relacdo entre eventos focais e politicas publicas foi elaborado
por Birkland (1997). Os eventos focais estudados para a elaboragdo dessa pesquisa séo
catéstrofes naturais (furacOes, terremotos, etc.) e desastres ambientais (derramamento de
petrdleo, acidentes nucleares). Em ambos 0s grupos de eventos, a dramaticidade favorece que
grupos desafiadores salientem possiveis falhas nas politicas dominantes nos setores afetados
pelos acontecimentos. Entretanto, partindo do estudo de Birkland, Wood (2006) desenvolve o
argumento de que eventos que ndo possuem esse grau de dramaticidade também podem atuar
como eventos focais. Nesse sentido, 0 autor concebe o conceito de eventos desequilibrantes:
eventos focais de menor dramaticidade, mas com capacidade de romper a estabilidade de um
setor de politicas puablicas, alterando a capacidade de influéncia dos atores engajados.
Compreendemos gque 0S megaeventos esportivos, por suas caracteristicas, sdo eventos focais
do tipo desequilibrante. Os efeitos desse tipo de evento sdo materializados na variacdo na
balanca de poder das redes teméticas dos setores por eles afetados.

Entende-se redes tematicas de politicas publicas como um meio para designar a
relagcdo entre grupos de interesses, especialistas e governo. As redes envolvem uma grande
variedade de atores movendo-se para dentro e para fora da arena politica, com visoes
diferentes sobre quais deveriam ser os resultados da politica setorial. A producgéo de politicas
publicas em redes tematicas se relaciona com crescimento da organizacdo do Estado e da
complexidade da sociedade, no qual a construcdo da agéo estatal ndo ocorre mais nos centros
tradicionais de poder, mas em um contexto de policy network, no qual os atores se
confrontam, se articulam e constroem consensos provisérios ou estratégicos para a

formulac&o e implementac&o de politicas publicas (CORTES, 2007).



15

Atuando nas redes tematicas de politicas publicas, existem diversos tipos de grupos de
atores. Um exemplo disso sdo as comunidades de politica, que agrega uma multiplicidade de
atores que compartilham entre si normas e crencas a respeito do setor de politicas publicas em
que estdo engajados. Esses atores estabelecem relacdes colaborativas, proximas e estaveis,
visando influenciar as politicas setoriais. A coesdo e estabilidade entre esses atores sdo
garantidas pelo compartilhamento do mesmo conjunto de crengas que orienta sua acgao
coordenada (JORDAN, 1990).

Para abarcar o complexo de normas e crencas relevantes para o processo de
formulagdo de politica pablica em andlise, utiliza-se o conceito de paradigma de politica.
Um paradigma de politica consiste em um conjunto estruturado de normas e crencas a
respeito de um setor de politicas publicas. Um paradigma contém crencas sobre a
conceitualizacdo de temas e problemas, a definicdo de objetivos a serem perseguidos e sobre
0s instrumentos mais adequados para atingi-los (CARSON; BURNS; CALVO, 2009). Nesse
trabalho, entendemos que o conjunto de crengas e normas compartilhado por uma comunidade
de politica formam um paradigma de politica.

Outro tipo de grupo que pode atuar em uma rede tematica de politicas pablicas séo as
coalizdes ocasionais. Ao contrario das comunidades de politica, essas coalizfes sao
constituidas circunstancialmente, a partir do interesse de seus integrantes em influenciar uma
politica pontual de determinado setor. Os integrantes de uma coalizdo ocasional ndo
compartilham necessariamente um conjunto de normas e crencas a respeito do setor em que
momentaneamente atuam. O que une esses atores € o compartilhamento do um objetivo
especifico relacionado a determinada politica publica (KNOKE, 2011).

Portanto, a presente pesquisa questiona como um evento focal pode alterar a
capacidade de influéncia dos diferentes grupos que integram uma rede temaética de politica
publica, possibilitando que elementos de um determinado paradigma de politica preponderem,
orientando a formulacdo de uma politica publica. No caso empirico em anélise, pretende-se
compreender como 0 megaevento esportivo Copa do Mundo favoreceu para que determinada
concepgdo normativa sobre politicas habitacionais e urbanas orientasse, em maior ou menor
proporcdo, a politica habitacional destinada as familias removidas pela obra de duplicagéo de
Avenida Tronco.

A seguinte hipotese orientou o processo de investigacdo: ao contrario dos eventos
focais estudos por Birkland (1997; 1998; 2006), os megaeventos esportivos ndo favorecem o
fortalecimento de grupos desafiadores. Por suas propriedades, 0s megaeventos esportivos

reforcam a capacidade de influéncia dos grupos dominantes, favoraveis a realizacdo do
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evento. O contexto de megaeventos permite a supressdo de determinados arranjos
institucionais (VAINER, 2011) que garantiam relativo equilibrio na balanga de poder de redes
tematicas de setores de politicas publicas, acarretando na acentuacdo da desigualdade entre os
atores que compdem essa rede. Entretanto, essa capacidade de influéncia pode variar de
acordo com o modo como os diferentes grupos manipulam simbolos e constroem
interpretacdes sobre a relagdo entre 0 megaevento esportivo e as politicas publicas.

O objetivo do questionamento proposto para essa pesquisa € rejeitar significados
essencialistas e aprioristicos a respeito da relacdo entre megaeventos esportivos e politicas
publicas. Ndo h& uma natureza inexoravel nas politicas publicas elaboradas para a preparagdo
de um megaevento esportivo. Elas sdo resultantes das relacbes de colaboracdo e de
enfrentamento entre os atores interessados influencid-las. Dessa forma, intencionamos
enfatizar a importancia da dindmica local de negociacdo. Uma parcela das analises, afirmam
que as forcas da globalizagdo seriam o principal determinante sobre modo como as cidades-
sedes planejariam suas intervengdes urbanas para os megaeventos (MASCARENHA;
BORGES, 2008; VAINER, 2002; 2011). Neste trabalho, ndo se pretende ignorar a
importancia das forcas econémicas globalizadas em eventos de ambito mundial ou a
assimetria de forgas entre os agentes globais e os agentes locais envolvidos. Entretanto, esse
desequilibrio na balanca de poder ndo impede a reacdo dos agentes locais (GARCIA, 2010).
Sendo assim, atores internacionais, como a FIFA e seus patrocinadores sdo fundamentais para
a compreensdo dos efeitos da realizacdo de megaeventos no pais. Entretanto, na andlise de
intervencdes urbanas nas cidades-sedes é indispensavel considerar capacidade reativa e
reflexiva dos atores locais perante as exigéncias dos agentes globais.

A escolha pelo processo de formulacdo da politica habitacional dedicada aos
moradores atingidos pela obra de duplicacdo da Avenida Tronco como objeto empirico, deve-
se ao alto grau de conflitualidade e a riqueza na diversidade de atores e concepcdes a respeito
da politica encontrados nesse processo. Essas caracteristicas favorecem a énfase nos aspectos
relacionais, processuais e simbdlicos da formulacdo de politicas publicas em contextos de
megaeventos pretendida por esse trabalho. Além disso, o processo de remogdo e
reassentamento dessas familias esta impactando significativamente na dinamica social e
urbana da capital gaucha devido ao nimero expressivo de familias removidas, o que confere
relevancia social a pesquisa.

Para a execucdo da investigacéo, foi realizado um estudo de caso sobre o processo de
formulacdo da intervencdo de remocdo e reassentamento dos atingidos pela duplicagéo da

Avenida Tronco. Essa modalidade de pesquisa se mostra mais adequada para a captacdo das
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dindmicas locais relevantes para a formulacdo das politicas urbanas decorrentes de
megaeventos. Por intermédio do estudo intenso de um caso isolado, pretende-se identificar as
propriedades que exemplifiqguem a relacdo entre megaeventos esportivos e politicas publicas.
De acordo com Goldenberg (1997, p. 34), “através de um mergulho profundo ¢ exaustivo em
um objeto delimitado, o estudo de caso possibilita a penetragdo na realidade social”. Além
disso, o estudo de caso permite a utilizagdo conjugada de diversas técnicas de pesquisa, 0 que
possibilita a captacdo da riqueza e diversidade de facetas dos processos sociais (MAY, 2004).

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa exploratéria com o objetivo de mapear 0s
principais atores e temas envolvidos no processo em estudo. Para isso, foram analisados
textos e noticias produzidas por atores relevantes no processo e publicados em suas paginas
na internet. Também foram examinadas noticias sobre o tema publicadas nos veiculos de
imprensa de Porto Alegre. Além de propiciar uma primeira aproximacdo com o conjunto de
relacbes entre os atores envolvidos, a pesquisa exploratéria possibilitou identificar as
reivindicagdes e justificativas mais aparentes mobilizadas por esses atores.

Posteriormente a pesquisa se dividiu em duas frentes. A primeira frente dedicava-se a
coletar documentos relacionados ao processo de formulagédo da intervencdo de duplicacdo da
Avenida Tronco. Nesse sentido, foram reunidos leis, projetos de leis, pareceres de comissoes
da Cémara de vereadores, portarias e decretos da Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
projetos habitacionais e viarios para intervencao, relatorios produzidos por atores internos e
externos ao processo, oficios intercambiado entre os atores contendo solicitacdes,
guestionamentos e esclarecimentos sobre a intervencao, relatorias de reunides realizadas entre
as comunidades e o poder publico. A ampla gama de documentos possibilitou penetrar nas
diferentes dimensdes que compunham o processo, alem de prover um panorama diacronico a
respeito dos distintos momentos da disputa.

A segunda frente de pesquisa ocupava-se da gravacdo, transcricdo e andlise de
reunides, audiéncia e seminarios realizados acerca do tema moradia e megaeventos, em
especial, os que tratavam da intervencdo da Avenida Tronco. Por acompanhar 0 processo
sincronicamente, tive a oportunidade de registrar diversos desses momentos. Além disso,
pude acessar a transcrigdes e gravagdes de alguns eventos que ocorreram antes do inicio da
pesquisa. Dessa forma, constitui-se um corpo com a transcri¢do de nove eventos relacionados
ao tema de pesquisa, com a participacdo de representantes dos diversos grupos de atores
engajados no processo. Por fim, foram realizadas entrevistas com roteiro semiestruturado,
com o objetivo de avaliar, pelo critério de saturacdo (GASKELL, 2002), se as informaces

coletadas pelas demais fontes de dados eram suficientes para a realizacdo da andlise proposta.
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Ao total, foram realizadas trés entrevistas com atores da Prefeitura, do Comité Popular da
Copa e do legislativo municipal. O numero de entrevistas foi motivado pela pouca variagao de
informacdes colhidas pela entrevista em comparacdo com as demais fontes, indicando que o
critério de saturacdo havia sido atingido pela pesquisa documental e pelas transcri¢cGes de
reunides, audiéncias e seminarios.

Tanto os documentos coletados, como as transcri¢cdes realizadas integraram a analise
de conteudo realizada com o auxilio do software de analise qualitativa NVIVO. O “nos”
analiticos foram elaborados a partir das dimensdes e indicadores dos conceitos selecionados
para a construcdo do problema de pesquisa. Constituiram a “arvore” de “nds” os conceitos de
redes e comunidades de politicas, de paradigmas de politica e evento focal. Além disso, o
contetido ainda foi classificado em 19 temas relevantes para o processo’. O software ainda
possibilitou a separacdo do contelido por atores e grupos de atores. Dessa forma, foi possivel
ordenar um conjunto extenso e diversificado de dados, de modo a criar um ambiente propicio
para a analise a ser apresentada nessa dissertacao.

Este trabalho é composto por cinco capitulos, além dessa introducédo e da conclusdo. O
primeiro capitulo tem como objetivo apresentar a perspectiva relacional que esta subjacente
aos conceitos de rede e de comunidades de politica. Nesse capitulo também ¢ apresentado o
pressuposto assumido nesse trabalho sobre a dindmica relacional do poder que o opera nas
redes tematicas. Posteriormente, o capitulo intenciona esclarecer as defini¢cbes dos conceitos
adotados para essa pesquisa perante o emaranhado conceitual existentes na abordagem de
redes de politica pablica. Por fim, esclarece-se 0 modo como sera concebida a estruturacédo de
crencas e normas relevantes para processo de formulacdo em analise, a partir do conceito de
paradigma de politica.

O segundo capitulo é dedicado a construgdo do pressuposto que considera que
megaeventos esportivos se constituem como um tipo de evento focal. Para isso, discute-se e
define-se o conceito de evento focal tendo como base a perspectiva tedrica de Birkland (1997)
e Wood (2006). A seguir, € abordada a relacdo entre megaeventos esportivos e as politicas
urbanas, enfatizando as intervencGes de remocédo e reassentamento realizadas em funcéo do
recebimento de grandes eventos. Apds serem apresentadas as caracteristicas do

relacionamento entre megaeventos esportivos e politicas urbanas e a definicdo de evento

! Os temas foram: Aluguel Social, Areas de Reassentamento, Bloco de Lutas — manifestacdes de junho, Bonus-
Moradia, Cadastro socioecondmico, Casa de Passagem, Campanha Chave por Chave, Escritorio de Negociagao
da Av. Tronco, Fortunati e a Grande Cruzeiro, Férum Social Mundial, Espagos Participativos, Histérico da
Politica Habitacional, Janela de Oportunidade da Copa, Liderangas Comunitaria, PMCMYV, Mobilidade Urbana,
Morro Santa Tereza, Prazos da Copa, Visitas de Certificagdo.



19

focal, desenvolve-se 0 argumento de que 0 megaevento esportivo pode ser considerado como
um evento focal.

O terceiro capitulo constitui um breve histdrico das politicas habitacionais brasileiras e
portoalegrenses. O objetivo € situar a realizacdo da Copa do Mundo e das politicas
habitacionais decorrentes desse evento no panorama atual desse setor de politicas publicas no
pais. Para isso, faz-se necesséario também analisar de que maneira o quadro atual das politicas
habitacionais brasileiras e a atracdo de megaeventos esportivos para o pais esta associado a
um novo modelo de desenvolvimento que orienta o governo brasileiro.

Anélise empirica propriamente dita esta contida nos capitulos 4 e 5. O quarto capitulo
é dedicado a identificacdo e caracterizacdo das obras de preparacdo da cidade de Porto Alegre
para a Copa do Mundo de 2014, enfatizando as intervengdes que resultaram em processos de
remocao e reassentamento. Posteriormente, apresenta-se a obra de duplicacdo da Avenida
Tronco. Para isso, é analisada a importancia dessa intervencdo para a preparacao da cidade
para a Copa do Mundo. A seguir, realiza-se uma caracterizacdo espacial da regido da Avenida
Tronco, identificando quais sdo as comunidades que terdo moradores removidos em funcéo da
obra. Essa identificacdo é fundamental também para a caracterizacdo dos principais atores
envolvidos no processo de formulacdo em analise. O capitulo 4 é finalizado com um histérico
da disputa para a formulagdo da politica habitacional dedicada aos moradores atingidos pela
duplicacdo da Avenida Tronco. Nesse momento, sdo selecionados os principais temas e
acontecimentos que compuseram a disputa em estudo.

O quinto capitulo tem como objetivo apresentar o conjunto de relagdes que estrutura a
rede tematica estabelecida na disputa acerca da formulacdo da politica habitacional em
analise. Com essa intencdo, analisam-se as relacfes de colaboracdo e conflito estabelecidas
entre os atores engajados e como essas relagcdes dao origem a diferentes tipos de grupos de
atores que atuam de maneira coordenada na rede tematica em questdo. Na sequéncia, sao
sistematizadas as principais crengas sobre politicas urbanas e habitacionais e sobre a relacdo
entre megaeventos esportivos e politicas publicas que s@o relevantes para a plena
compreensdo do processo de formulagdo investigado. Por fim, explora-se 0 modo como o
megaevento esportivo foi utilizado pelos atores na busca de seus objetivos e de que maneira o
contexto da Copa do Mundo influenciou a capacidade de influéncia dos grupos de atores

envolvidos na formulacgéo da politica.



20

2 A DIMENSAO RELACIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS: REDES,
COMUNIDADES E PARADIGMAS DE POLITICAS

Neste capitulo, trataremos dos conceitos de redes tematicas, comunidades de politicas
e paradigmas de politicas. Esses sdo conceitos-chave para a construcdo do problema de
pesquisa que orienta a presente investigacdo. Entretanto, faz-se necessario uma discussao
prévia a respeito das concepces que fundamentam esse arcabougo conceitual. Além da
apresentacdo dos conceitos, discutiremos a concepcao ontoldgica de sociedade subjacente a
abordagem de redes nas politicas publicas. Para isso, abordaremos a perspectiva relacional,
base sobre a qual se estruturam os estudos de rede nas Ciéncias Sociais. Na segunda secdo,
explicitaremos a concepcéao de poder relacional - com énfase na perspectiva tedrica de Elias -,
que associada a perspectiva de redes de politica, constitui um pressuposto tedrico basilar para
esse trabalho.

As demais sec¢Bes sdo dedicadas a discussdo conceitual das teorias de médio alcance
para analise de politicas publicas utilizadas na constru¢cdo do problema. Todavia, o
pressuposto da importancia das ideias nos processo das politicas publicas também é
apresentado no decorrer da quarta se¢do, junto com o conceito de paradigmas de politicas.

Portanto, além da apresentacdo dos conceitos que orientaram a investigacdo, esse
capitulo tem como objetivo explicitar pressupostos que sustentam as opcbes conceituais da
pesquisa e que, por muitas vezes, permanecem ocultos. Acreditamos que essa discussdo €
fundamental para a plena compreensdo das perspectivas tedricas adotadas e, por

consequéncia, da analise do caso empirico.

2.1 A ABORDAGEM RELACIONAL

As bases do pensamento relacional sdo sistematizadas por Mustafa Emirbayer no
artigo Manifesto for a Relational Sociology (1997). Para Emirbayer, o pensamento relacional
constitui uma perspectiva sobre a constitui¢do da sociedade (ontoldgica) e sobre o processo de
producdo do conhecimento nas Ciéncias Sociais (epistemoldgica). A abordagem relacional
nas Ciéncias Sociais nasce a partir das criticas ao pensamento substancialistas. O cerne da
perspectiva substancialista esta no pressuposto de que as substancias sdo as unidades basicas
de qualquer pesquisa e que as relagOes sociais sdo consequéncia das propriedades dessas

substancias.
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A perspectiva substancialista tem como ponto de partida a no¢do de que sdo as
substancias de varios tipos (coisas, seres, esséncias) que constituem as unidades
fundamentais de toda investigacdo. A analise sistematica comeca com essas
entidades auto-subsistentes, que vém “pré-formadas”, para somente depois
considerar o fluxo dindmico nos quais elas subsequentemente se envolvem.
Relacdes ndo sdo independentes do conceito do ser real; elas apenas adicionam

modificacdes suplementares e externas ao ser real, ndo afeta sua real ‘natureza’
(EMIRBAYER, 1997, p. 1, traducdo nossa).

Por essa definigéo, fica evidente que o pensamento substancialista engloba um amplo
espectro de perspectivas tedricas. As concepcdes sobre qual é a unidade basica da vida social
e como essas unidades agem, ou interagem, € bastante diversificada. Com o objetivo de
mapear as abordagens teoricas oriundas do pensamento substacialista, Emirbayer (1997)
utiliza uma tipologia que separa esse pensamento em dois grupos: abordagens baseadas na
nog¢ao de “auto-a¢do” e abordagens baseadas na nogdo de “interacao”.

A perspectiva de “auto-acdo” concebe que “as coisas agem de acordo com seu proprio
poder, independente de todas as outras circunstancias” (DEWEY; BENTLEY, 1949, p. 108
apud EMIRBAYER, 1997, p. 2). Nessa abordagem, temos dois grandes grupos, com
concepcdes opostas sobre qual € a unidade da vida social: os atomistas e o0s holistas. Dentre 0s
atomistas, destacam-se as perspectivas do individualismo metodoldgico e da escolha racional.
Os atomistas consideram a a¢do humana individual como a unidade elementar da vida social
(RATTON; MORAIS, 2003). Por outro lado, os holistas rejeitam o reducionismo
individualista, mas limitam suas explicacdes as propriedades de grupos, culturas e suas regras
e normas.

A perspectiva baseada na nogdo de “interacao”, também conhecida como “abordagem
centrada em variaveis”, estd expressa em algumas abordagens quantitativas. De acordo com
Emirbayer (1997), essa nog¢do pode ser confundida com o pensamento relacional. Entretanto,
o0 tratamento dado as relacdes nessas duas perspectivas é bastante diferente. Enquanto o
pensamento relacional concebe as relacbes como constituintes dos objetos da Sociologia, a
nocao de “interacdo” tem como objeto a interacdo causal entre substancias. Para essa
perspectiva, é bastante Util a metafora das bolas de biliar. As bolas se chocam e criam
diferentes trajetdrias, mas suas propriedades constituintes permanecem inalteradas, apesar da
interacdo entre elas. Para o pensamento relacional, as substancias ganham significado de
acordo com a trama de relacBes em que estdo inseridas. Na medida em que as relacGes se
alteram, as substancias também se modificam.

Em oposicdo ao pensamento substancialista, esta a perspectiva de “trans-acdo” ou
pensamento relacional. De acordo com essa perspectiva, as unidades pré-estabelecidas nao

sdo 0 ponto de partida para a andlise sociologica. Os individuos sdo inseparaveis do contexto
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em que estdo inseridos. A sociedade existe a partir de individuos postos em relagdo. Portanto,
0 centro da explicacdo socioldgica ndo estd em nenhum objeto previamente estabelecido. Esta
na maneira como se configuram as relagdes entre os individuos. Analisando as implicac6es
da tradicdo do atomismo cientifico® para a Sociologia, Elias (1970, p. 78-79) explicita a
importancia da anélise da interdependéncia dos individuos® em relacéo para a produgdo do

conhecimento socioldgico:

(...) quanto mais intimamente integrados os componentes de uma unidade
compdsita ou, por outras palavras, quanto mais alto for o grau de sua
interdependéncia funcional, menos possivel sera explicar as propriedades dos
altimos em funcdo das propriedades da primeira. Torna-se necessério ndo so
explorar uma unidade compdsita em termos das suas partes componentes, como
também explorar 0 modo como esses componentes individuais se ligam uns aos
outros, de modo a formarem uma unidade. O estudo da configuracdo das partes
unitarias ou, por outras palavras, a estrutura da unidade composita, torna-se um
estudo de direito proprio. Esta é a razdo pela qual a sociologia ndo se pode reduzir a
psicologia, & biologia ou a fisica: o seu campo de estudos — as configuragdes dos
seres humanos interdependentes — ndo se pode explicar se estudarmos o0s seres
humanos isoladamente.

Uma das potencialidades do pensamento relacional é a superacdo da dicotomia entre
atomistas e holistas. A preocupacdo de um pesquisador ndo deve ser com o individuo que
compde a totalidade e nem com a totalidade que se imp&em aos individuos. O foco deve estar
nas relacdes sociais. (SILVA, 2007). Outra potencialidade da abordagem relacional é a
rejeicdo as tendéncias de reificagdo dos ‘objetos’ de investigacdo. Uma vez que, a partir do
pensamento relacional, ndo podemos analisar um objeto de forma isolada, sem “inseri-lo em
um campo relacional que o constitui tal como o observamos em um determinado momento ou
lugar” (SILVA 2007, p. 479). E nesse sentido que Bourdieu argumenta que o seu conceito de

campo é uma forma de defesa contra as tendéncias substancialistas:

A nocdo de campo €, em certo sentido, uma estenografia conceptual de um modo de
construgcdo do objeto que vai comandar — ou orientar- todas as opgoes praticas da
pesquisa. Ela funciona como um sinal que lembra o que ha que fazer, a saber,
verificar que o objeto em questdo ndo estd isolado de um conjunto de relagdes de
que retira o essencial das suas propriedades. Por meio dela, torna-se presente o
primeiro preceito do método, que impde que se lute por todos os meios contra a
inclinacdo primaria para pensar o mundo social de maneira realista ou, para dizer
como Cassirer, substancialista: é preciso pensar relacionalmente. Com efeito,
poder-se-ia dizer, deformando a expressdo de Hegel: o real é relacional
(BOURDIEU, 1989, p. 27-28).

2 O atomismo cientifico estd baseado no postulado cartesiano de producdo da explicacdo a partir da
decomposicdo do todo em suas partes.

® Interdependéncia, figuracdo e poder sdo conceitos-chave na obra de Elias e se originam do pensamento
relacional. Na segunda secdo desse capitulo, discutiremos as definicdes desses conceitos e suas implicagdes na
presente pesquisa.
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As tendéncias substancialistas, que reificam o objeto de pesquisa, Bourdieu atribui o
carater de obstaculos epistemoldgicos decorrentes da auséncia de ruptura no momento da
construcdo objeto de pesquisa. Sendo assim, 0 pensamento relacional esta associado a um
movimento de dupla ruptura: com o senso comum em geral e com senso comum cientifico e

sua tendéncia reificadora.

Ora, é mais facil pensar em termos de realidade que podem, por assim dizer, ser
vistas claramente, grupos, individuos, que pensar em termos de relagdes. E mais
facil, por exemplo, pensar a diferenciacdo social como forma de grupos definidos
como populagdes, através da nocdo de classe, ou mesmo de antagonismos entre
esses grupos, que pensa-la como forma de realidades que atraem a atencdo do
investigador por serem “realidades que se tornam notadas” por assim dizer, ao
porem problemas — por exemplo, “as mées solteiras no gueto negro de Chicago”. E,
frequentemente, os investigadores tomam como objeto os problemas relativos a
populagbes mais ou menos arbitrariamente delimitadas, obtidas por divis6es
sucessivas de uma categoria ela propria pré-construida, “os velhos”, “os jovens”, “os
imigrantes”, etc.: como, por exemplo “os jovens do suburbio oeste de Villeurbanne”.
(A primeira urgéncia, em todos esses casos, seria tomar para objeto o trabalho social
de construgdo de objeto pré-construido: é ai que estd o verdadeiro ponto de ruptura)
(BOURDIEU, 1989, p. 28).

A adocdo do pensamento relacional tem como consequéncia implicacGes tedricas de
longo alcance. Emirbayer (1997) alerta para a necessidade de reformulagdo de conceitos
centrais para a analise socioldgica, tendo como ponto de partida a perspectiva relacional.
Dentre os conceitos elencados pelo autor, esta o de poder. A perspectiva relacional de poder é
um pressuposto importante para a esta investigacdo. Portanto, na proxima se¢do abordaremos
as diferentes abordagens do conceito de poder, enfatizando a construcdo da perspectiva
relacional, em oposicdo as perspectivas substacialistas, por autores como Pierre Bourdieu e
Michel Foucault. Por fim, destacaremos a concepcdo de poder de Norbert Elias como a

perspectiva escolhida para sustentar o entendimento sobre poder que permeia este trabalho.

2.2 OPODER

O tema do poder é muito caro a Sociologia Politica, principalmente no que se refere a
analises das tomadas de decisdo. Quando se discute uma politica pablica, o funcionamento de
uma determinada instituicdo ou os diversos sentidos da “democracia”, de uma forma ou de
outra, 0 objetivo é quase sempre saber “quem tem o poder” (FUKS; PERISSINOTTO, 2006).
Para compreendermos as razfes para as tomadas de decisfes construidas a partir da disputa
em redes setoriais, € necessario compreender a dindmica de poder que operou nessa rede.

Apesar da sua centralidade para a investigagéo de processos de tomada de deciséo e da

riqueza de perspectivas tedricas sobre o tema, durante a década de 1980, com a chamada
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“virada cognitiva ou argumentativa”, o conceito de poder perde forca junto a andlise de
politicas publicas. Nesse novo momento teorico, o debate sobre poder é relegado a segundo
plano em decorréncia das criticas feitas as abordagens tradicionais — principalmente,
estruturalistas e da escolha racional -, que apresentavam uma conceitualizacdo pouco
complexificada do “sujeito da politica”. A partir desse periodo, hda uma substituicdo no
vocabulério das politicas publicas. Conceitos tradicionais sdo substituidos por outros que
contemplem as dimensdes simbdlicas e cognitivas da a¢do dos atores politicos.

Observando a pouca utilizacdo académica das noc¢des de poder, Arts e Van Tatenhove
(2004) postulam a necessidade de resgate desse conceito. De acordo com o0s autores, apesar da
existéncia de um novo vocabulério adequado para o desenvolvimento da analise atual, ao
abandonar os antigos conceitos, deixa-se de olhar para fenémenos que poderiam ser
explicados com a utilizacdo das ferramentas conceituais anteriores. Portanto, faz-se necessario
a retomada das investigacdes levando em consideragdo questdes abandonadas pela “virada
cognitiva”, dentre elas, as relativas as disputas de poder.

O conceito de poder é caracterizado pela multiplicidade conceitual. Essa profusdo de
definicbes ndo ocorre apenas por questbes académicas. De acordo com Lukes (1980), os
multiplos significados do conceito de poder também tém razdes politicas, uma vez que nao ha
neutralidade ao se falar de poder. Ao definir poder, toma-se também uma posicao politica. Por
isso, 0 poder é um conceito eminentemente contestado. Seja por razbes politicas ou
cientificas, Rojo (2005) aponta duas vias pelas quais que se contesta o conceito de poder: no
sentido concreto, pela contestacdo da Sociologia Politica sobre as concepcles estreitas que
restringiam o poder ao poder politico e ao Estado, ignorando a pluralidade de poderes que
caracteriza a sociedade moderna; e no sentido abstrato, pelo emaranhado de defini¢cdes que
decorrem de um entendimento mais amplo sobre o que é o poder.

Para colocar ordem a diversidade de defini¢des do conceito de poder, baseamo-nos na
classificacdo de Rocher (1986), que separa as definicbes de poder em concepcdes
voluntaristas, sistémicas e criticas. Utilizamos essa classificagdo com o objetivo de construir
um panorama geral das diversas correntes que abordam o conceito. Posteriormente,
trataremos das perspectivas relacionais de poder, em oposi¢do as visdes substancialistas.

As defini¢cdes voluntaristas baseiam-se na capacidade de imposicdo da vontade sobre o
outro. Dentre as principais definicfes dessa perspectiva estdo as de Max Weber e de Robert
Dahl. Essa perspectiva enfoca os conflitos decorrentes das assimetrias de poderes. Por isso, a
maioria das perspectivas voluntaristas, adota a concep¢do de soma zero de poder, na qual

alguns sdo detentores do poder e o exercem sobre os desprovidos. As teorias volountaristas
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vinculam o conceito de poder a observacdo de decisGes concretas, envolvendo conflitos de
interesses. Apesar de algumas caracteristicas semelhantes, Rocher (1986) identifica como
autores da perspectiva voluntarista de poder autores que entendem o poder de modos muito
distintos como Max Weber e Michel Foucault. A caracteristica que une esses autores é a
concepedo causal, na qual o “detentor” de poder € capaz de concretizar suas “vontades” sobre
0s demais.

As teorias sistémicas, de autores como Parsons e Luhman, destacam a importancia do
poder para a consumacdo de interesses coletivos. O poder, nessa abordagem, é integrador e
fundamental para o bom funcionamento do sistema social. Além de relegar ao segundo plano
o conflito nas relagdes de poder, as abordagens sistémicas distinguem-se das abordagens
voluntaristas por colocar o poder menos como causa das a¢fes voluntaristas e mais como
elemento consensuado e legitimo, visando o equilibrio do sistema social (PAULI, 2005).

As abordagens criticas surgem a partir das restricbes feitas as perspectivas
anteriormente apresentadas. Critica a abordagem voluntarista por ndo enfocar nos conflitos de
interesses entre dominados e dominantes. Para as perspectivas criticas, o exercicio do poder
ndo se trata apenas de impor sua vontade, mas de impedir que os interesses dos oprimidos
sejam atendidos. Em relacdo a perspectiva sistémica, a restricdo dos tedricos criticos esta na
auséncia da dimensao conflitiva, considerada fundamental para o entendimento das relacoes
de poder. Compdem essa perspectiva autores como Lukes e Bachrach & Baratz (ROJO,
2005).

2.2.1 Perspectiva Relacional de Poder

Assim como o restante do pensamento relacional, a perspectiva relacional de poder é
construida a partir de sua oposicdo as abordagens substancialistas. O entendimento
substancialista concebe o poder como “entidade”, algo que pode ser possuido. O poder ¢ mais
uma propriedade de um ente, independente do conjunto de relagcbes em que ele se inscreve. A
perspectiva relacional transforma a ideia de poder como substancia em poder como relagdo. A
quantidade de poder que um individuo ou grupo “detém” depende do conjunto de relacbes em
que ele estd inserido. Na medida em que essas relacfes se alteram, a balanca de poder também
se altera.

Um dos autores aderentes a essa perspectiva € Bourdieu (1989). Para descontruir o
pensamento substancialista, o autor utiliza o conceito de poder como caso exemplar. A

escolha se deve as questdes de localizacdo que o uso substancialista do termo coloca.
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QuestBes como quem detém ou onde estd o poder representam a l6gica de pensamento
substancialistas que devem ser superadas. Como antidoto, o autor propfe o uso do termo

campos de poder.

E para romper com este modo de pensamento (...) que empregarei o termo campo de
poder (de preferéncia a classe dominante, conceito realista que designa uma
populacdo verdadeiramente real de detentores dessa realidade tangivel que se chama
poder), entendendo por tal as relac8es de forcas entre posicdes sociais que garantem
aos seus ocupantes um quantum suficiente de forca social — ou de capital - de modo
a que estes tenham a possibilidade de entrar nas lutas pelo monopolio do poder,
entre as quais possuem uma dimensdo capital as que tém por finalidade a definicéo
da forma legitima de poder (BOURDIEU, 1989, p 28-29).

A concepgdo de poder para Bourdieu esta relacionada com a possibilidade de obtencéo
de capitais. Entretanto a analise ndo pode se reduzir a quantidade de capital de cada individuo.
E preciso que o seu detentor seja inserido num campo de relacdes com os demais. Apenas a
partir das relacdes de forca dentro de um campo, a valoracédo de quantidade e tipos de capitais
faz sentido.

Foucault também constréi sua concepcdo de poder® a partir da oposicdo com
abordagens substantivas, em especial, da Ciéncia Politica, que colocava o Estado como
grande centro de poder. O foco da analise foucaultiana esta na articulacdo do poder nas micro-
relacdes, nos poderes periféricos e moleculares que ndo foram confiscados pelo Estado e nem
dele emanam. As grandes instituicfes ndo sdo detentoras do poder, apesar de serem centros de
poder. O poder esta dissipado nas relacdes sociais. Por exemplo, a autoridade estatal ndo é
decorrente da quantidade de recursos de poder detidos pelo Estado. Ela é reflexo de uma
trama de micro-relaces de poder que sustentam a autoridade estatal como legitima. E o que
Albuquerque (1995, p. 105-106) chama de “poder sem rei”:

Creio que isto nos permite compreender agora a teoria do poder em Foucault. Ele
opde uma concep¢do do poder como um conjunto de forcas materiais que se
concentra no centro da sociedade, e se irradia de forma intermitente em direcéo a
periferia, mediante espasmos que se desencadeiam para submeter aos bons stditos e
esmagar 0s insubmissos; que funciona negativamente, por confisco e por coleta; a
uma concepcdo do poder como relagdo assimétrica entre individuos, entre grupos,
que se irradia da periferia para o centro, de baixo para cima, que se exerce
permanentemente, dando sustentacdo a autoridade, e que funciona positivamente,
dinamizando, incrementando as forcas e recursos existentes.

Machado (1979) divide as obras de Foucault em duas etapas. Em um primeiro
momento, o pensador estava interessado em compreender como 0s saberes se constituiam a

partir das inter-relacdes discursivas e suas articulagcbes com as instituicGes. Posteriormente,

* Foucault renega a ideia de uma teoria geral do poder, uma vez que seu exercicio assume diversas formas e s6
pode ser analisado em situagGes concretas. Para existir uma teoria geral do poder seria necessario que o poder
assumisse um carater global e unitario (MACHADO, 1979).
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seu foco estava em compreender o porqué da emergéncia de determinados saberes. A resposta
para isso esta nas tramas de relacdes de poder que permitiam a producdo desses saberes e sua
legitimacdo. Sendo assim, do ponto de vista metodologico, Foucault, ao analisar as relagdes
de poder sempre parte do micro (tramas de relacdes de poder) para o macro (grandes

“centros” de poder). Isso porque o poder ¢ difuso, ndo esta localizado em nenhum lugar.

2.2.2 O Poder Relacional e Policy Figuration

Para a compreensdo da concepcdo de poder de Norbert Elias, é fundamental o
entendimento de dois conceitos centrais no pensamento do autor: figuracdo e
interdependéncia. Da mesma forma que a nocdo de campo no pensamento bourdiano, o
conceito de figuracdo tem como objetivo a superacdo do pensamento substanticialista e da
dualidade entre abordagens atomistas e holistas. O foco da andlise socioldgica deve estar no
conjunto de relagdes. Mennell (1998, p. 252) sintetiza o conceito de figuragdo como “redes
formadas por seres humanos interdependentes, com mudancgas assimétricas na balanca de
poder”. O conjunto de redes formadas a partir das relacBes de individuos interdependentes,
em Ultima instancia, conformam a sociedade e, por consequéncia, sdo o objeto da sociologia
(ELIAS, 1994). Sdo essas relacBes que estruturam a sociedade e que, a pesar de ndo serem
frutos da vontade de nenhum individuo ou conjunto de individuos, ndo existem fora do
individuo.

As relacbes tem origem na inescapavel interdependéncia entre os individuos e

compdem uma cadeia funcional na constituicdo das sociedades.

Em virtude dessa inerradicavel interdependéncia das func6es individuais, os atos de
muitos individuos distintos, especialmente numa sociedade tdo complexa quanto a
nossa, precisam vincular-se ininterruptamente, formando longas cadeias de atos,
para que as agdes de cada individuo cumpram suas finalidades. Assim, cada pessoa
singular esta realmente presa; estd presa por viver em permanente dependéncia
funcional de outras; ela € um elo nas cadeias que ligam outras pessoas, assim como
todas as demais, direta ou indiretamente, sdo elos nas cadeias que a prendem
(ELIAS, 1994, p. 23).

O conceito de funcdo utilizado por Elias difere consideravelmente do utilizado em
abordagens funcionalistas. O entendimento de fungcdo como algo positivo, que contribua para
a conservacao do sistema social ndo guarda nenhuma relagdo com o significado de funcdo
para o pensamento eliasiano. Funcdo sdo interdependéncias que constrangem a acdo de
individuos ou grupos em maior ou menor intensidade. De acordo com Elias, o conceito de

funcdo também deve ser visto como relagdo, como uma via de duplo sentido. “A”
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desempenha fungdo sobre “B” - isto ¢, limita a agdo de “B” -, assim como “B” desempenha
funcdo sobre “A” mesmo que em diferentes propor¢des. A limitacdo de acdo entre individuos
postos em relacdo de interdependéncia funcional tem ampla relacdo com a concepgdo de
poder para Elias. O conceito de poder para Elias consiste na capacidade de constranger mais a
acéo do outro e de ser menos constrangido em sua ag&o.

A concepcgéo de poder de Elias pode ser considerada voluntarista, pois o ator que é
dotado de mais poder é aquele tem maior capacidade de constranger a acdo dos demais atores
com os quais ele se relaciona e, dessa forma, impor sua vontade. Entretanto, essa
intencionalidade no exercicio do poder é limitada, visto que, ao estarem inseridos numa teia
de relacOes interdependentes funcionais todos os atores sao constrangidos em suas acdes,
sendo impossivel a concretizacdo plena da intencdo do individuo apenas pela sua atuacao
nessa rede. Portanto, o produto de uma figuracdo depende da distribuicdo de poder entre o0s
relacionados e dos constrangimentos mutuos impostos aos seus integrantes. Nunca o produto
social de uma figuragdo sera resultado apenas da vontade de um individuo ou de um grupo
(ELIAS, 1970).

Elias evidencia que, para entendermos distribuicdo de poder em uma figuracdo de
relacOes interdependentes, isto €, a capacidade de constranger a agdo do outro e de ser menos
restringido na sua, € preciso entender quais sdo as func¢des que individuos e grupos exercem
sobre os demais em suas relagdes. O exercicio de fungdes reciprocas entre grupos implica na
coercdo mutua na acdo dos mesmos. O maior ou menor grau de coercdo na acdo do outro
indica maior ou menor quantidade de poder. Sendo assim, Elias (1970, p. 85) destaca a
importancia da retencao de recursos nao possuidos pelos demais atores com quem se estd em
relagdo: “quando a alguém falta algo que outro alguém possui, 0 ultimo desempenha uma
funcdo em relagdo ao primeiro”. A acdo do primeiro se da em fun¢do da acdo do ultimo. O
ultimo tem maior capacidade de constranger a acdo do primeiro e, portanto, tem mais poder.

Dentro da perspectiva relacional de poder eliasiana, ndo ha detentores permanentes do
poder. O poder ¢ distribuido entre as relac6es e sua distribui¢éo varia a partir da modificacéo
das teias de relagdes interdependentes que estruturam a realidade social do individuo. Sendo
assim, para Elias, o Estado ndo o detentor Unico do poder. Tanto Estado como sociedade estdo
envolvidos numa rede de relaces, cuja balanca de poder se modifica a medida que o conjunto
dessas relacdes se altera. Ou seja, alem de relacional, o poder tem um carater processual.

O conceito de figuragdo e a nogdo eliasiana de poder podem ser proficuos para anélise
de politicas publicas. Ao articularmos essas ideias com o conceito de redes de politicas

publicas, verificamos a existéncia de relacBGes interdependentes estabelecidas por atores
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interessados em influenciar determinada politica pablica. Esses atores constroem relacfes de
enfrentamento ou de colabora¢Ges em busca de seus objetivos. Bessant (2008) argumenta que
redes de politicas sdo um tipo de figuracdo, denominadas policy figurations. Nessas redes,
ocorrem mudancas, e a balanca de poder esta constantemente sendo alterada. Sendo
figuracOes, as redes tematicas de politicas se caracterizam pela distribuicdo mutéavel e
assimétrica de poder. Portanto, visando abordar de maneira relacional o processo de
formulacdo da politica publica em anélise, adotamos a perspectiva eliasiana de poder como
pressuposto tedrico para a analise proposta. Temos o entendimento de que tanto atores estatais
como sociais estdo imersos em uma rede de relagdes interdependentes, na qual a balanca de
poder se altera de acordo com a mudanca de configuracdo dessa rede. A dicotomia entre
Estado e sociedade ndao faz sentido, uma vez que ‘“ambos estdo implicados em uma
configuracdo social de poder que é recriada e reformatada em contextos competitivos
mutantes” (CORTES, 2007). Sendo assim, no decorrer do processo, podemos ter momentos
de intensa assimetria ou de relativa simetria de poder.

Apesar de Estado e sociedade estarem imbricados em uma rede de relacdes, neste
trabalho, ndo descartamos a relevancia dos recursos institucionais acessados apenas por quem
ocupa posicdo estatal. E o que Arts e Tatenhove (2004) denominam de poder posicional: a
autonomia ou dependéncia para agir proporcionada pela posicao institucional ocupada pelo
individuo. Cabe ressaltar que esse tipo de poder ndo se desprende da ontologia relacional de
poder aqui adotada. O poder posicional e 0s recursos proporcionados pela ocupacdo de uma
posicdo na organizacao estatal apenas fazem sentido na analise se colocados em relacdo as
posicdes e recursos dos demais atores envolvidos.

A opgdo pela perspectiva eliasiana em detrimento as demais concepcdes relacionais de
poder se da pela possibilidade de articulagdo com conceitos como o de redes tematicas e
comunidades de politicas. A nocdo de figuracdo e sua balanga de poder se coadunam com a
perspectiva de uma rede tematica, na qual atores ou grupos de atores se inserem e estabelecem
relacbes em busca de determinado objetivo. A mesma semelhanca ndo seria encontrada na
concepgdo de campo de forga e de capital de Bourdieu, mais estruturada e menos sensivel as
mudancas processuais, caracteristica fundamental para a analise das sutilezas que podem
afetar um processo de formulacdo de politicas publicas como o analisado nesse trabalho. Por
outro lado, a oposicdo entre grandes centros de poder e o micro-poder posta por Foucault,
impede a insercdo do Estado como ator importante dentro de uma rede de politica publica. A
dualidade entre Estado e sociedade muitas vezes ndo € verifica empiricamente. Por vezes,

atores sociais e estatais estabelecem vinculos de colaboracdo e atuam como um sO grupo.
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Pelas multiplas possibilidades de articulacfes entre sociedade e Estado, a concepgao de uma
figuracdo de politicas publicas com uma balanca de poder flutuante tem maior capacidade

explicativa da diversidade desse fenémeno.

2.3 REDES E COMUNIDADES DE POLITICAS

Silva (2007) identifica uma tendéncia substancialista nas investigacbes sobre
processos participativos no Brasil, principalmente no que concerne a relacdo entre Estado e
sociedade civil dentro de espacos de participacdo. Por essas abordagens, Estado e sociedade
civil sdo apresentadas como dotadas de uma “natureza essencial” dicotdmica. Enquanto a
sociedade civil é vista como virtuosa e democratica, o Estado é considerado como polo
vicioso que incorpora 0s aspectos negativos da politica. Para a perspectiva relacional,
qualquer propriedade inerente a esses atores deve ser rejeitada. Dentro da analise socioldgica,
€ necessario avaliar a constituicdo das caracteristicas de Estado e sociedade civil a partir das
condigBes apresentadas empiricamente. De maneira mais especifica, as caracteristicas e
atuacdo estatal e societal podem variar de acordo com a figuracdo a qual estdo inseridos.
Nesse sentido, 0 uso dos conceitos advindos das abordagens sobre redes e comunidades de
politicas pode ser proficuo. Essas abordagens permitem captar as diferentes relacdes entre
Estado e da sociedade civil, inclusive abarcando a possivel constituicdo de atores que nédo
respeitem essas fronteiras, e a participacdo de atores do mercado, por vezes esquecidos nesse
tipo de analise.

A nocéo de redes de politicas publicas propicia a analise da dimenséo relacional do
processo de politicas publicas, avaliando de maneira mais fluida e realista a intera¢do entre os
participantes engajados Esse tipo de abordagem entende as politicas como resultado da
interconexdo entre pessoas e organizacbes que estabelecem uma rede de relagdes
interdependentes em torno de um problema ou setor de politica publica, enfatizado as
dimensdes contextuais e processuais da formulagdo (KLIJN, 1997). Dessa forma, é possivel
apresentar um quadro mais informal a respeito do modo como sdo produzidas as politicas
publicas, para alem das dindmicas nos centros tradicionais de decisdo (PARSONS, 1995).

A perspectiva de redes de politicas publicas tem origem em dois debates tedricos: a
oposicgdo as teorias do ator racional e da racionalidade limitada; e a disputa entre pluralistas e
elitistas na década de 1950. Para a teoria do ator racional, as politicas publicas resultavam de
decisbes tomadas a partir do calculo de custos e beneficios realizado pelo tomador de

decisbes. O tomador de decisdes € um ator racional, estd plenamente informado sobre a
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situacdo e toma sua decisdo ap0s escrutinar todas as possibilidades e suas consequéncias. Esse
enfoque foi criticado principalmente pela impossibilidade de que o ator tenha conhecimento
da totalidade de informacGes. Surge entdo a perspectiva da racionalidade limitada, que
enfatiza a imprevisibilidade dos processos de politicas publicas, uma vez que o tomador de
decisdes ndo tem acesso a todas as informacgdes possiveis para decidir (KLIJN, 1997).

Apesar de suas diferengas, tanto o modelo do ator racional, como o modelo da
racionalidade limitada tinham como pressuposto a tomada de decisdo realizada por atores
individuais. A partir de criticas a esse aspecto, surgem abordagens que destacam a
complexidade e a multiplicidade de atores que interagem no processo das politicas publicas.
As politicas passam a ser compreendidas como resultado de diferentes padrdes de interacdo
entre atores que visam influenciar as decisdes (JOHN, 1998). Esse é o ponto de partida de
diversas abordagens que divergem sobre quem sao esses atores e qual € o tipo de interacdo
entre eles.

A dualidade entre abordagens pluralistas e elitistas é fundamental para
compreendermos as origens da perspectiva de redes na andlise de politicas publicas
(BLANCO; LOWNDES; PRACHETT, 2009).0s pluralistas afirmavam que a arena politica é
relativamente aberta e que qualquer grupo organizado pode influenciar os processos de
tomada de decisdo. Os elitistas argumentavam que as decisdes politicas sdo tomadas por um
grupo restrito de pessoas. Tentando abarcar diferentes relagdes entre Estado e sociedade na
formulacdo de politicas publicas, surgem varios conceitos que tratam de arranjos entre grupos
de pressdo e governos. Sdo as denominadas abordagens de grupos (JOHN, 1998).
Subsistemas, subgovernos, tridngulos de ferro podem ser apontados como 0s predecessores
imediatos dos estudos sobre redes de politica. Todos eles abordam a producéo de politicas
publicas em setores relativamente independentes, envolvendo diferentes grupos da sociedade
e setores do governo. A variagdo de concepgdo entre esses conceitos esta no grau de abertura
da arena politica para os diferentes grupos (JORDAN, 1990).

As abordagens de redes de politicas reserva consideravel semelhanca com as
abordagens de grupo. Ambas enfocam os aspectos informais e associativos na formulacdo das
politicas publicas. Entretanto, enquanto a perspectiva dos grupos se dedica a analisar a
importancia da presenca de diversos grupos na arena politica, os estudos de redes de politica
direcionam seu foco para a importancia das relacbes que os diferentes atores engajados
estabelecem durante o processo de tomada de decisdo (JOHN, 1998).

A perspectiva das redes de politicas publicas surge, na década de 1970, visando

responder os questionamentos surgidos a partir das mudangas na forma de producdo de
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politicas das democracias modernas. Com o crescimento da organizacdo do Estado e da
complexidade da sociedade, a construgdo das decisdes politicas ndo ocorre mais em lugares
centrais tradicionalmente definidos, como o parlamento e os partidos politicos, mas sim em
setores descentralizados que reinem uma miriade de atores interessados em influenciar as
politicas publicas de um determinado setor (JOHN, 1998). Nessa realidade de setorializac&o, a
producdo de politicas publicas ocorre em policy networks, nas quais os atores confrontam-se,
articulam-se e constroem consensos provisorios ou estratégicos para a formulacdo e

implementac&o de politicas publicas (CORTES, 2007).

2.3.1 Definindo Conceitos

Durante as décadas de 1980 e 1990, na abordagem de redes, encontramos uma
profusdo de conceitos que objetivam analisar os diferentes padrdes de relacdes estabelecidas
dentro de processos de formulacdo de politicas publicas. A consequéncia da multiplicidade de
tipologias é problemética. Por vezes, conceitos com diferentes nomenclaturas se referiam ao
mesmo fendmeno e conceitos com a mesma nomenclatura tratavam de fendmenos diferentes.
Se por um lado a profusdo de tipologias e conceitos é importante para abarcar o amplo
espectro de estruturas de relacdo que podem ser estabelecidas durante o processo das politicas
publicas, por outro as ambiguidades resultantes da multiplicidade de definicGes pode criar
uma confusdo conceitual que impede a comunicacdo clara das analises realizadas. Portanto,
dedicamos essa subsecdo ao esclarecimento de opcOes tedricas e definicdes de conceitos
realizadas dentro do emaranhado conceitual dos estudos de rede. Pretende-se elucidar de a
que se referem os conceitos operacionalizados para a presente pesquisa e a qual perspectiva
teorica eles remetem.

Borzel (1998) denomina de Babilonia a ambiguidade terminoldgica presente nos
estudos de redes de politica. Visando organizar as diversas defini¢fes tedricas, a autora as
separa em dois grupos: o primeiro adota o conceito de redes de politicas como um rotulo
geneérico para relacOes estabelecidas entre os atores no processo das politicas publicas; o
segundo trata as redes de politicas como uma forma especifica de governanca. Nomearemos
primeira corrente teodrica de redes de politica e a segunda de redes de governangca. Comum a
essas duas correntes estdo as ideias de que a producdo de politicas publicas ndo sdo realizadas
apenas pelo governo e sim por diversos atores que interagem entre si em busca de um
objetivo, e que durante esse processo 0s atores engajados sdo interdependentes (BLANCO;
LOWNDES; PRACHETT, 2009).
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A corrente das redes de politica esta preocupada com os diferentes padrdes de relagdo
estabelecidas entre Estado e sociedade na producdo de politicas publicas. Dentro dessa
perspectiva, vao se elaborando tipologias de acordo com os tipos de relacdo. Os critérios para
elaboracdo das tipologias séo variados, porém, dentre eles, preponderam o grau de integracao
entre membros, os tipos de membros que compdem a rede e o compartilhamento ou néo de
crencas entre esses membros (BORZEL, 1998).

A perspectiva das redes de governanca se refere a uma nova forma especifica de
governar. Essa corrente tem o entendimento de que a sociedade possui recursos relevantes
para a producdo das politicas publicas e o Estado depende desses recursos para o sucesso de
suas acoes. A rede de governanga seria um instrumento para que o Estado pudesse mobilizar
0S recursos que estdo dissipados entre atores publicos e privados (BORZEL, 1998). O uso das
redes de governanca se da de duas formas: como analise de uma nova realidade empirica, na
qual se cria deliberadamente uma nova forma de governo; ou como um ideal normativo que
deve ser perseguido. No ponto de vista normativo, as redes de governanca sdo associadas as
concepcdes da terceira via e surgem como uma forma de superacdo da dualidade entre as
perspectivas neoliberais e do estado de bem-estar. Tem-se 0 entendimento de que a redes de
governanga podem ao mesmo tempo responder aos problemas de eficiéncia das formas
tradicionais de politicas publicas, atraves da incorporacdo de um amplo espectro de atores
ndo-institucionais, e superar a rigidez hierarquica das instituicGes estatais sem reproduzir as
desigualdades do mercado (BLANCO; LOWNDES; PRACHETT, 2009).

Neste trabalho optamos por adotar a perspectiva das redes de politicas como um rotulo
geneérico para tratar as diferentes relacdes entre Estado e sociedade. Essa op¢do deve-se ao
carater normativo frequentemente associado a ideia de redes de governanga. As redes de
governanga sdo consideradas instrumento de ampliagdo da democracia baseada na
fragmentacédo do poder pela incorporagdo cooperativa de uma maior diversidade de atores no
processo. Por mais que a ampliacdo democratica em processos de tomada de decisdo seja um
valor legitimamente desejavel, do ponto de vista analitico, o conceito de redes de governanca
ndo permite a captacdo dos conflitos e das assimetrias de poder, que sdo fatores fundamentais
na compreensdo da dindmica de uma rede de politica. Além do mais, a compreensao de que a
relacdo entre Estado e sociedade civil é aprioristicamente positiva para a democracia é
bastante questionavel. Por exemplo, é possivel que se estabelecam redes de relacdes entre
Estado e grupos da sociedade civil que ratifiquem fortes assimetrias de poder e que permitam
a exclusdo de parcela considerdvel dos interessados em determinado setor. A utilizacdo do

conceito de redes de politicas como um rotulo genérico parece ser a mais adequada uma vez
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que permite captar essa diversidade de relaces possiveis entre 0s atores sem 0 juizo prévio de
valor e o risco da substantivagéo.

Portanto, nesse trabalho, seguimos o entendimento de Rhodes (2006) sobre o uso do
termo redes de politicas como um rétulo genérico que abarca um conjunto de conceitos que

tratam de diferentes tipos de redes:

Entdo, as redes de politicas sdo conjunto de conceitos que focam nos vinculos e
dependéncia do governo com outros atores estatais e societais. Essas no¢6es incluem
redes tematicas, triangulos de ferro, subsistemas ou sub-governos, comunidades de
politica e comunidades epistémicas. (...) Todas sdo variedades de redes, entdo eu uso
“redes de politica” como um termo genérico. Essa florescente confusdao ndo nos
detém. Definir redes de politica ndo levara muito tempo. Redes de politicas sdo
conjuntos de instituicGes formais e ligacdes informais entre atores governamentais e
outros atores, estruturadas em torno de crengas e interesses infinitamente negociados
sobre a formulacdo e a implementagdo de politicas publicas. Esses atores sdo
interdependentes e as politicas publicas emergem da interacdo entre eles (RHODES,
2006, p. 425-426, traducdo nossa).

Um dos pioneiros na literatura sobre redes de politicas € Heclo (1978) com o conceito
de redes tematicas. Esse conceito é elaborado em oposi¢do a concepcdo de triangulos de
ferro, hegemonica durante os anos de 1950 e 1960 nos Estados Unidos. A metafora do
triangulo de ferro era utilizada para descrever a relagcdo entre comités legislativos, burocracias
do executivo e grupos de interesse no processo de formulacdo de politicas publicas (JOHN,
1998). A participacao de outros atores era considerada residual, seja pela falta de interesse ou
pela exclusdo desses pelos atores dominantes. O setor era estavel e dominado por poucos.

Para Heclo (1978, p. 88, traducdo nossa), o modelo dos triangulos de ferro “ndo
apenas estd errado como estd desastrosamente incompleto”, visto que havia muito mais
participantes no processo do que o contemplado pela abordagem. O crescimento do Estado
estadunidense na década de 1960 acarretou na fragmentacdo do sistema de producdo de
politicas publicas. Esse fator, aliado ao surgimento de questdes pds-materiais e a emergéncia
de processos de protesto e contestacdo, quebraram predominancia dos grupos que
compunham o triangulo de ferro e resultaram no aumento do nimero de pessoas interessadas
em influenciar a producgéo de politicas publicas. Com base nessa nova realidade, o conceito de
redes tematicas é elaborado. Redes tematicas sdo compostas por um numero ilimitado de
participantes que se conecta em uma rede de relagdes frouxas e abertas, tornando a producéo
de politicas publicas complexa e, praticamente, imprevisivel (HECLO, 1978).

Contrastando com as redes tematicas, o conceito de comunidades de politica se refere
a um namero pequeno e limitado de participantes que conhecem bem uns aos outros e
estabelecem uma rede relagdes proximas e estaveis na producdo de politicas publicas. Esse

conceito tem origem no Reino Unido e apresenta maior adequacdo com realidade europeia de
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formulacdo de politicas publicas do que as redes teméticas, mais adequadas ao processo
estadunidense (JOHN, 1998). As comunidades de politicas agregam diferentes tipos de atores,
ndo respeitando a tradicional divisdo entre Estado, sociedade civil e mercado. Podem fazer
parte das comunidades de politicas: académicos, profissionais e grupos de interesses que se
conectam com setores do governo, sejam burocratas ou politicos eleitos (CORTES, 2007).
Com a producéo de politicas publicas sendo feita de maneira setorializada, as comunidades de
politicas possuem o importante recurso da expertise, ou seja, 0 conhecimento técnico sobre a
area na qual atuam (CORTES, 2009).

O conceito de comunidades de politica tem em seu centro a ideia de estabilidade de
relacbes entre seus membros (RICHARDSON, 2000). As comunidades de politicas se
caracterizam pelo pequeno numero de participantes e pelo alto grau de consenso entre eles.
Jordan (1990) acrescenta o compartilhamento de crencas e valores como aspecto primordial
para a constituicdo de uma comunidade de politica. Esse compartilhamento auxilia na
manutencdo da coesdo entre seus membros, possibilitando a estabilidade nas relagdes, e
diferencia as comunidades de outras formas de redes de politica.

Dentre as muitas tipologias elaboradas para a classificacdo de redes de politica,
destaca-se a que elabora um continuo entre redes teméticas e comunidades de politica. Essa
tipologia adota como critérios o nivel de coeséo e a quantidade de membros pertencentes a
rede. Em um extremo temos as redes tematicas, com pouca coesao, grande multiplicidade de
membros e alto grau de conflituosidade. No outro extremo, temos as comunidades de politica,
com alto grau de coesdo, nimero restrito de participantes e com vinculos estaveis. Dentre
esses dois extremos € possivel a constituicdo de outros atores que variam de acordo com 0s
critérios estabelecidos (SKOGSTAD, 2005). Para os fins dessa dissertacdo, é relevante
definirmos o conceito de coalizdo casional. Esse conceito € inspirado na definicdo de Knoke
(2011) na para lobbying coalition, que trata de redes que se formam a partir de um evento
especifico de politica publica. Optamos substituir o termo “lobista” na adaptacao do conceito
por duas razdes: 1) A expressdo lobby, no Brasil, estd associada a atividades ilegais na
tentativa de influenciar uma politica publica. 2) O lobby, por vezes, pressupde a existéncia de
um intermediario externo responsavel pelo convencimento de governantes e legisladores.
Como nenhum dos casos se adequa as caracteristicas da coalizdo identificada no decorrer
desta pesquisa, optamos adaptar o conceito de modo para que ele auxiliasse de maneira mais
precisa na interpretacdo do fendbmeno encontrado. Portanto, entendemos Coaliz6es Ocasionais
como um conjunto de atores estabelecem vinculos episddicos a partir de uma medida

especifica que estd em vias de ser decidida. As coalizdes ocasionais ndao tem a mesma
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estabilidade das comunidades de politica - visto que 0s vinculos entre os atores sdo ocasionais
-, mas também ndo sdo tdo frouxas quanto as redes tematicas — uma vez que seus membros
compartilham determinada concepcéo a respeito do evento especifico em questao.

A tipologia apresentada coloca em oposicdo 0s conceitos de redes tematicas e
comunidades de politicas. Entretanto, nesse trabalho, propomos a possibilidade de articulacdo
entre esses conceitos. Compreendemos que redes coesas como as comunidades de politica
podem ser inseridas como atores que estabelecem relagcdes com os demais em uma rede mais
aberta e menos coesa, como as redes tematicas. As redes tematicas agregam a totalidade de
atores interessados em influenciar determinado setor ou tema de politica publica. Esses atores
podem se aglutinar em comunidades politicas ou em coalizBes ocasionais e estabelecer
vinculos de conflito ou colaboracdo com os demais participantes da rede tematica. Sendo
assim, a presente pesquisa considera comunidades de politicas e coalizdes ocasionais como
grupos de atores que participam das redes teméticas buscando influenciar a formulacdo das
politicas e seus resultados, a partir dos interesses e/ou normas e crengas que compartilham.

Quando dois grupos de atores se confrontam em uma rede temaética, é esperado que
aquele que detenha mais recursos e seja mais coeso e organizado tenha maior possibilidade de
influenciar as politicas de seu setor. Entretanto, em projetos pontuais, comunidades mais
fracas podem derrotar as comunidades dominantes, desde que os grandes marcos da politica
nao sejam modificados. De acordo com Pedersen (2010), “Davi pode derrotar Golias” por
dois meios: pela mudanca dos grupos autorizados a tomarem a decisao politica (policy venue)
ou pela construcdo e propagacdo de uma nova imagem das politicas publicas dominantes e da
possivel alternativa com o auxilio da midia (policy image).

As mudancas de policy venue e policy images sdo bastante exploradas pelo modelo de
analise de politicas publicas equilibrio pontuado. De acordo com esse modelo, um subsistema
de politicas publicas é caracterizado pela estabilidade. Tentativas de inova¢do normalmente
sdo desencorajadas pelo efeito de feedback negativo, decorrente de instituicdes estruturadas e
do monopdlio sobre o entendimento de politica setorial reforcado pela estrutura institucional.
Entretanto, esses longos periodos de estabilidade sdo pontuados por mudancas rapidas, que
ocorrem quando, pela existéncia de momentos criticos, as questdes de uma politica setorial
rompem seu subsistema e chegam ao macrosistema politico. Dessa forma, pela mudanca no
local da decisdo (policy venue), o monopolio do subsistema é rompido, novas ideias podem
ser incorporadas a agenda governamental e mudangas institucionais podem ocorrer. As policy
images também sdo importantes para a manutencdo ou rompimento do monopolio da politica

setorial. As imagens sdo ideias a respeito da politica que sustentam a adocao de determinados
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entendimentos sobre o que é considerado problema e sobre quais sdo as solu¢des adequadas.
Portanto, para que haja mudangas em um setor de politicas publicas é fundamental que as
imagens sobre a politica sejam alteradas (CAPELLA, 2007).

A importancia de policy venues e policy images evidencia a relevancia de aspectos de
fora das redes de politica para o entendimento da dindmica das redes no processo das politicas
publicas. Atkinson e Coleman (1992), tedricos defensores da perspectiva das redes,
argumentam que, para explicar diferentes resultados de politicas pablicas a partir de distintos
tipos de redes de politica, € necessaria a incorporacdo de variaveis institucionais e ideacionais
que operam dentre as redes de politica. Sendo assim, ao incorporarmos uma perspectiva
relacional sobre o comportamento do poder e 0s conceitos de paradigmas de politicas e de
eventos focais, intencionamos complexificar a analise da relacdo entre redes e resultados do

processo das politicas pablicas.

2.4 PARADIGMAS DE POLITICA E A DIMENSAO SIMBOLICA DAS POLITICAS
PUBLICAS

Além da abordagem relacional, procuramos enfatizar os aspectos simbolicos das
politicas publicas com o objetivo de ressaltar a importancia das ideologias e das visdes de
mundo para o processo das politicas publicas, e ndo apenas a logica baseada nos interesses
(MENICUCCI, 2010). Todavia, ndo se descarta a importancia dos aspectos nao-cognitivos.
Dessa forma, as abordagens que serdo adotadas diferem dos debates entre as teorias
materialistas e idealistas, nas quais apenas interesses ou ideias afetam as politicas publicas,
descartando a possibilidade da influéncia de ambos (CAMPBELL, 2002). Fatores
institucionais e estruturais funcionam como constrangimento as escolhas, além de limitar
amplitude das mudangas. Entretanto, seria dificil conceber mudancas institucionais e politicas
gue ndo sejam impulsionadas por um conjunto de ideias sobre arranjos e resultados politicos
desejaveis, compartilhados por atores que exercem agéncia, dirigindo a mudanca.

As abordagens que enfatizam o0s aspectos cognitivos e normativos das politicas
publicas surgem como reacdo a perspectiva da escolha racional. A partir de entdo, passa-se a
argumentar que ndo sdo apenas 0s interesses que movem a acdo dos agentes. Os quadros
cognitivos pelos quais os atores interpretam sua realidade sdo fundamentais para o
entendimento de acdo de individuos e grupos (FARIA, 2003). Os atores carregam consigo
modelos cognitivos sobre a realidade e, a partir dai, constituem seus interesses materiais e

ideacionais.
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Muitos autores passaram a reconhecer a relevancia dos aspectos ideacionais nos
processos das politicas publicas. Entretanto, a proliferacdo de conceitos e significados que
abarcam o tema acaba por dificultar o entendimento de teorias e modelos explicativos que
colocam, em seu cerne, 0s componentes ideacionais do processo politico. Termos como
cultura, ideologia, discursos sdo utilizados de maneira intercambiavel e com significados
pouco precisos. Carson; Burns e Calvo. (2009) destacam a necessidade da clarificacdo desses
termos para que ndo haja um enfraquecimento tedrico dessas abordagens.

O compartilhamento de ideias é elemento central para a constituicdo de uma
comunidade de politica, reforcando a constituicdo de lacos fortes e estaveis e diferenciando
uma comunidade dos demais integrantes de uma rede temética. O compartilhamento de ideias
¢ a “cola” que mantém a comunidade unida (DUDLEY, 2003). Para abarcarmos o complexo
de ideias relevantes para o processo de formulacdo das politicas analisado, recorremos ao
conceito de paradigma de politicas. Carson; Burns e Calvo (2009, p. 17, traducdo nossa)

definem paradigmas de politicas como:

Um poderoso conceito normativo-cognitivo que permite a andlise de diferentes
formas de conceitualizar temas, problemas, interesses, objetivos e solucbes
envolvidas no processo de formulacdo de politicas. Um paradigma contém um
complexo geral de afirmativas e principios, metéforas simplificantes, e discursos
interpretativos e explicativos. Ele representa um quadro conceitual compartilhado,
pelos quais seus aderentes visualizam como as coisas deveriam ser, como 0 mundo
funciona, e com o qual se definem os temas que devem ser considerados como
problema social.

Os paradigmas sdo formados por um sistema coerente de elementos normativos e
cognitivos. Através deles, visGes de mundo, mecanismos de formacdo de identidade,
principios de agdo sdo fornecidos aos integrantes das comunidades a ele aderentes. Portanto,
ao disputarem como serd realizada determinada politica publica, as comunidades de politicas,
subjacentemente, objetivam transformar seu paradigma de politicas no paradigma dominante
naquele setor.

O conceito de paradigmas se aproxima da concepcdo de sistemas de crencas do
modelo das coalizGes de defesa. Ambos enfatizam a importancia de ideias e valores na analise
de politicas publicas, sistematizando como elementos normativos e cognitivos auxiliam na
explicacdo dos processos de formulacdo de politicas e da acdo estatal (SUREL, 2009). A
opcao pela adocdo do conceito paradigmas de politica esta relacionada com a preferéncia pela
abordagem de rede de politica em relacdo ao modelo das coalizdes de defesa.

Como aponta Pedersen (2010), as alteracGes na balanga de poder e a interdependéncia

entre 0s atores, aspectos centrais para o entendimento do processo em analise, estdo mais bem
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retratadas nas abordagens de redes do que no modelo das coalizbes de defesa, que esta
baseado em processos de aprendizagem e no triunfo das melhores concepg@es sobre a politica
em um processo relativamente aberto. A dimensdo temporal do fendmeno também pesou na
opcao pelo conceito de paradigmas de politica. Enquanto o conceito de sistemas de crenca sé
pode ser operacionalizado em longos periodos temporais, os paradigmas de politica permitem
a andlise de aspectos ideacionais do processo de politicas publica em médio prazo. Isso se
deve ao fato de os paradigmas de politicas, de acordo com a definicdo adotada por esse
trabalho, ndo incorporarem as crencas profundas que extrapolam percepcdes que se
circunscrevem ao setor em que 0s atores estdo engajados. Portanto, o conceito de paradigmas
de politica se mostra mais adequado para a analise do objeto empirico desta dissertacéo.

Em suma, um paradigma de politicas € um modelo de realidade compartilhado que
guia os participantes do processo de formulacdo de politicas publicas. Esses paradigmas
podem ser compartilhados ou contestados por individuos ou grupos. Assim como o paradigma
cientifico de Thomas Kuhn (1970) fornece elementos para que se determinem quais sdo 0s
problemas relevantes para ciéncia, os paradigmas de politicas sdo fundamentais para que 0s
atores engajados numa rede tematica de politicas publicas definam, a partir da representacao
conceitual fornecida pelo paradigma, o que é considerado um problema social passivel de ser
alvo de politica publica.

(...) um paradigma de politicas representa um quadro conceitual compartilhado pelo
qual os adeptos visualizam como as coisas devem ser, como 0 mundo funciona, e
como sdo definidos os tipos de questdes que devem ser considerados como
problemas sociais. Este quadro conceitual ajuda a impor a ordem em um ambiente
caltico em que os atores envolvidos em fazer ou influenciar as politicas pdblicas séo
frequentemente obrigados a tomar decisbes com conhecimento limitado,
informagdes inadequadas ou contraditdrias e, muitas vezes em um periodo de tempo
relativamente curto (CARSON; BURNS; CALVO, 2009, p 17, traducdo nossa).

Os paradigmas de politicas sdo conformados pela combinacdo de julgamentos
culturais e julgamentos da estrutura social. Os componentes culturais consistem em um
complexo normativo-cognitivo para a resolucdo de problemas e para a escolha de objetivos e
de instrumentos de politicas publicas a serem usadas por atores chaves ou designados para
serem ativos no processo das politicas publicas. Os componentes da estrutura social
comportam um complexo organizacional que especifica papeéis-chave e relagdes sociais para
resolucdo de problemas e 0 processo legitimos para a tomada de decisdes. O complexo de
elementos normativo-cognitivos é formado pelos sub-complexos de objetivo e prioridades; de
solugdes e instrumentos; e de conceitualizagdo de temas e problemas. O complexo

organizacional é formado pelos sub-complexos de autoridade e responsabilidade; de experts; e
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de procedimentos legitimos para toma de decisdo. Os complexos e sub-complexos podem ser
utilizados como dimensbes para formulacdo de indicadores capazes de identificar 0s
paradigmas de politicas colocados em disputa no caso analisado (CARSON; BURNS;
CALVO, 2009). A seguir elaboramos um quadro que sistematiza a organizacdo de um
paradigma de politica. Posteriormente, esse quadro serd utilizado para a identificagdo e

organizacdo das crengas e normas relevantes para o processo de formulacéo analisado.
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Quadro 1 — Descrigdo dos sub-complexos de um paradigma de politica

Complexo Sub-complexo Descri¢édo do Sub-complexo
Quadro cognitivo e normativo atraves do qual temas ou
o problemas sociais s&o construidos. Aqui s&o encontradas
Conceitualizacéo de ) ) A . -
narrativas causais que contém suposic¢Oes explicitas ou
Temas e Problemas |~ ) ] ]
implicitas sobre o funcionamento da realidade, as origens
dos problemas sociais e suas possiveis consequéncias.
Complexo Estabelece quais sdo as prioridades e 0s objetivos que
normativo- o devem ser perseguidos por uma politica publica. Por
. Objetivos e ) o ]
cognitivo o exemplo, alguns paradigmas podem atribuir maior
Prioridades ) . o o )
importancia a objetivos econdmicos em detrimento de
objetivos sociais ou vice-versa.
. Hierarquiza possiveis solu¢bes para um determinado
Solugdes e ] ] 3 )
problema e concebe quais 0s instrumentos sdo mais
Instrumentos i ) 3 .
eficazes para a implantacdo dessa solucéo.
Reune concepcBes sobre onde deve repousar a
] autoridade e a responsabilidade para a resolugdo de
Autoridade e ] o
N problemas centrais dentro do arranjo institucional de um
Responsabilidade 3 »
governo e sobre quem sdo os atores legitimos para
participar do processo de tomada de deciséo.
Os elementos desse sub-complexo determinam quais sdo
Complexo 0s conhecimentos legitimos sobre os temas de um setor

Organizacional

Experts

de politicas publicas. Apenas o0s detentores desses
conhecimentos sdo atores com autoridade para explicar

causas e propor soluc@es para determinados problemas.

Procedimentos
legitimos de tomada

de decisbes

Indica formas legitimas para a construcdo da decisao,
incluindo quais os tipos de atores deve estar inclusos e
quais os rituais devem ser cumpridos dentro do

procedimento.

Fonte: Elaboracéo Propria, baseado em Carson; Bruns; Calvo (2009).

Os paradigmas de politica s&0 um modelo conceitual relativamente coerente que

orienta as acdes das comunidades aderentes®. Todavia, as regras idealizadas em um paradigma

% Cabe salientar que, para o presente trabalho, é irrelevante a direcéo da relagdo causal entre o pertencimento a
uma comunidade de politicas e o compartilhamento de um paradigma de politica. Tanto a possibilidade de que a
constituicdo de vinculo de um individuo com demais membros de uma comunidade seja precedida do
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sdo adaptadas durante a formulacdo de politicas, passando por processos de negociagdo com
os demais atores integrantes da rede tematica. Ou seja, mesmo que um paradigma seja
dominante, dificilmente ele sera plenamente implantado devido a diversidade de atores que
compdem rede tematica e a presenca de paradigmas concorrentes que, em maior ou menor
grau, exercem influéncia. Portanto, um paradigma implementado sempre ser& diferente do
paradigma idealizado, por mais que o primeiro seja orientado pelo dltimo.

N&o sdo apenas comunidades de politicas que compartilham paradigmas. Existe a
possibilidade para o estabelecimento de “coalizdes estranhas” se constituirem a partir do
compartilhamento de alguns elementos de um paradigma de politica (CARSON; BURNS;
CALVO, 2009). Isso é possivel porque nem todos os elementos de um paradigma sao
igualmente importantes. A conjuntura contextual pode atribuir maior importancia a elementos
especificos com maior relacdo com as disputas politicas do momento no setor. Por exemplo,
diferentes atores podem construir coalizfes estratégicas a partir do compartilhamento de uma
mesma solucdo para um problema, mesmo que seus objetivos em longo prazo sejam distintos
(até mesmo opostos). Isso abre espaco para que grupos que a principio guardam poucas
semelhancas entre si criem vinculo ocasionais na defesa de determinada causa. Esse
entendimento vai ao encontro do conceito de coalizGes ocasionais, apresentada na segédo

anterior.

compartilhamento de um paradigma, como a possibilidade doo estabelecimento do vinculo ocorra por outros
motivos e que, posteriormente, o individuo seja “socializado” ao paradigma defendido sdo concebidos..
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3 EVENTOS FOCAIS E MEGAEVENTOS ESPORTIVOS

Neste capitulo abordaremos a construcdo da ideia de que megaeventos esportivos sao
um tipo de evento focal de politicas publicas. Para isso, na primeira secéo, trataremos da
definicdo do conceito de evento focal, salientando seus diferentes usos na literatura de
politicas publicas, e os possiveis resultados que decorrem do ambiente proporcionado por
esses eventos, segundo os estudos sobre o tema. A segunda se¢do versara sobre megaeventos
esportivos, ressaltando suas implicacdes para politicas urbanas - em especial, as habitacionais-
e a importancia da nogdo de “legados” para compreendermos a relagdo entre megaeventos e
politicas publicas. Por fim, desenvolveremos o argumento que megaeventos esportivos
apresentam propriedades que possibilitam que se constituam como eventos focais.

O objetivo desse capitulo é desenvolver um conjunto de ferramentas tedricas que
permitam a analise do contexto de megaeventos esportivos em relacdo ao processo de
formulacdo de politicas publicas. Dessa forma, torna-se possivel compreender as implicacdes
do contexto de megaeventos propiciado pela Copa do Mundo de 2014 no processo de

formulacdo das intervencao urbana em questéo.

3.1 EVENTOS FOCAIS

N&o € dificil perceber a existéncia de alguns eventos que escapam do cotidiano e que
afetam o modo de producdo de politicas publicas. E evidente que acontecimentos como
grandes crises ou catastrofes naturais tém consideraveis implicagdes politicas e impelem a
acdo governamental na contengdo de efeitos negativos e na prevencdo de sua recorréncia.
Sendo assim, até certo ponto, a nog¢do de evento focal é intuitiva (WOOD, 2006). Eventos
focais sdo repentinos e incomuns e tém a capacidade de alterar as rotinas dos setores de
politicas publicas que se relacionam com ele. Esses eventos fazem com que governantes e o
grande publico dirijam sua atengdo para assuntos que previamente estavam esquecidos,
evidenciando problemas sociais que antes eram obscuros.

Apesar de ser evidente a implicacdo desse tipo de ocorréncia para 0 processo das
politicas publicas, existem poucos estudos que sistematizam a relacdo entre eventos focais e
politicas publicas (WOOD, 2006). Os principais trabalhos que desenvolvem a nogdo de
evento focal ou de conceitos analogos tratam da importancia desses eventos no processo de

formacgédo da agenda institucional. O interesse desses estudos é perceber como os eventos
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focais auxiliam na insercdo de novos problemas sociais na agenda governamental, isto é,
como problemas que antes ndo recebiam atengdo do governo, a partir de um evento focal,
passam a ser concebidos como possiveis alvos para a acdo estatal. A primeira descri¢cdo desse
tipo de evento é feito por Cobb e Elder (1983 apud WOQOD, 2006) a partir do conceito de
“mecanismos de disparo”. Esses mecanismos seriam acontecimentos que catapultam um
assunto que estava esquecido para um lugar proeminente na agenda governamental.

O modelo de anélise de politicas publicas dos fluxos maltiplos incorpora de maneira
mais direta a concepc¢do de evento focal. Esse modelo investiga os motivos pelos quais alguns
assuntos ascendem a agenda governamental enquanto outros sdo negligenciados e por que
determinadas alternativa de solugdes recebem mais atencdo em detrimento de outras
(KINGDON, 1995). De acordo com essa abordagem, o processo das politicas publicas se da
em trés fluxos relativamente independentes: a definicdo do problema (problems stream), a
formulacdo de solugGes (policy stream) e o processo politico (political stream). A inser¢do de
um novo tema & agenda governamental ocorre quando o reconhecimento de um problema, a
proposta de solucdo via politica pablica e as disputas politicas se alinham, abrindo uma janela
de oportunidades. Para que essa janela seja aproveitada é fundamental a atuacdo de
empreendedores de politica, que empregam seus recursos para que os problemas e as
alternativas de solucéo de sua preferéncia sejam as incorporadas na agenda.

Os eventos focais tém papel relevante no modelo dos fluxos multiplos, principalmente
no fluxo de definicdo de problemas. De acordo com Kingdon (1995), apenas indicadores que
apontem a existéncia de um problema ndo sao suficientes para que ele seja considerado como
objeto legitimo de politica pablica. Indicadores ndo atraem suficientemente a atencdo de
governantes e do puablico em geral. E preciso um evento dramatico relacionado ao problema
para que a atencdo desses atores seja redirecionada. Eventos focais possibilitam a difusdo de
simbolos poderosos que auxiliam na defesa de concepgdes sobre problemas e alternativas de
solugdes. Atores engajados utilizam esses simbolos de maneira estratégica, visando incorporar
suas concepgdes a agenda governamental. Cabe salientar que o evento focal ndo cria um
problema. Ele apenas da visibilidade a entendimentos previamente construidos de problemas
sociais e de alternativas de solucdo. Inclusive, 0 mesmo simbolo de um evento focal pode ser
utilizado de maneiras distintas por diferentes por grupos que defendam concepcbes
divergentes sobre problemas e solucgdes.

O modelo do equilibrio pontuado também incorpora os eventos focais como aspecto
relevante para a analise. De acordo com essa perspectiva, subsistemas de politicas publicas

sdo caracterizados pela estabilidade e novas ideias tendem a ser desencorajadas. Entretanto,



45

essa estabilidade é pontuada por momentos de rapidas mudangas. O momento de alteracGes é
denominado, critico. Uma vez que o subsistema é marcado por estabilidades, para que se
construa um momento critico que permita a mudanca, € preciso deslocar o local de tomada de
deciséo (policy venue) do subsistema para o macrosistema politico. Ou seja, a decisdo ndo é
mais construida em espacos setorializados e relativamente autdbnomos que garantiam a
estabilidade sistémica. Ela passa a ser formulada em grandes centros de poder. Os eventos
focais podem ser uma das causas para o deslocamento de policy venue, devido a atencdo que
esse tipo de acontecimento pode despertar para determinada questdes (CAPELLA, 2007).

Outro aspecto afetado pelos eventos focais no modelo do equilibrio pontuado esta
relacionado com a imposi¢do de um feedback positivo para novas ideias. Normalmente, a
estabilidade de um subsistema garante o feedback negativo a concepg¢des ndo-dominantes
sobre os problemas e solucgdes. Dessa forma, atores sdo desencorajados a propor mudancas.
Eventos focais abalam o cotidiano dos subsistemas e colocam em cheque o monopdlio de
ideias que os caracteriza. Dessa forma, novas ideias sdo mais bem recebidas e a possibilidade
de elas se difundirem e de impulsionarem mudancas é elevada (WOOD, 2006).

Apesar da ideia de evento focal estar incorporada a dois dos mais importantes modelos
contemporaneos de andlise de politicas publicas, o tratamento tedrico mais sofisticado dado
ao conceito estd nas obras de Thomas Birkland. O autor procura compreender a importancia
de eventos dramaticos para as politicas publicas, partindo do pressuposto de que esses eventos
ndo sdo politicamente neutros. Inicialmente, 0s casos empiricos analisados por Birkland
(1997, 1998) foram desastres ambientais ou naturais, como terremotos, furacdes,
derramamentos de petréleo e acidentes nucleares. Posteriormente, somaram-se a esses 0S
casos de ataques terroristas (BIRKLAND, 2006).

Os estudos de Birkland (1997, 1998, 2006) aborda a importancia dos eventos focais no
processo de formacdo da agenda. Todavia, 0 autor também examina o impacto de eventos
focais nas estruturas de relacdo e nas disputas simbolicas em um setor de politicas publicas. A
primeira preocupacdo do autor é em estabelecer uma defini¢do prévia do conceito de evento
focal, evitando caracterizacGes posteriores, por vezes, muito vinculadas a casos empiricos

especificos, 0 que inviabiliza a sistematizacdo do conhecimento sobre o tema.

3.1.1 Definindo Evento Focal

A um acontecimento com capacidade de alteracdo do panorama de um determinado

setor de politicas publicas, da-se 0 nome de evento focal. Na definicdo do conceito de evento
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focal, estdo destacados os principais aspectos que um evento se torne focal no processo das
politicas pablicas: 1) um evento focal é repentino; 2) é relativamente incomum; 3) pode ser
considerado danoso ou potencialmente danoso no futuro; 4) os danos sdo concentrados em
uma area geogréafica ou em uma comunidade de interesse especifica; 5) a existéncia do evento
é conhecida pelos formuladores de politicas e pelo publico simultaneamente (BIRKLAND,
1997).

Cabe salientar que, para escapar de uma concepcdo dicotbmica de evento focal, o
autor ndo utiliza sua definicdo para determinar se um evento € ou nao focal. Os critérios
apresentados por Birkland permitem identificar caracteristicas que favorecem que esses
eventos se constituam como focal. Para isso, ha um amplo espectro de variagdes atributos e
combinacbes de critérios especificados na definicdo que possibilitam que um evento seja
considerado focal, o que confere flexibilidade ao conceito. Além disso, o fato de um evento
reunir essas propriedades nao significa que ele seré focal. O evento se torna focal a partir do
momento em que 0s atores engajados no setor afeto ao evento o percebem dessa forma e
exploram suas caracteristicas em busca de seus objetivos. A seguir, abordaremos de maneira
mais detalhada cada um dos critérios estabelecidos nessa definicao.

O evento focal € repentino. Sendo assim, o processo de ascensdo de questdes com o
auxilio de eventos focais difere do processo habitual em que questdes ascendem lentamente a
agenda governamental. Os eventos focais estdo associados a picos repentinos de intenso
interesse em um setor ou tema de politicas publicas. A concentracdo repentina de interesse
cria oportunidade de mobilizacdo de novos grupos e expansdo de assuntos que antes nao
tinham espaco dentro do debate publico. Por essas razGes, normalmente, a concentragdo de
atencdo a um problema tende a preceder mudancas nas politicas publicas a ele relacionadas
(BIRKLAND, 1997).

As consequéncias do evento focal geralmente sdo imprevisiveis e ndo planejadas,
umas vez que esse tipo de evento é bastante raro. Eventos cotidianos ndo costumam atrair
grande atencdo se comparados a eventos raros no tempo e no espa¢o. Mesmo que haja algum
tipo de previsibilidade, ndo é possivel saber exatamente quando um evento focal vai
acontecer. Um exemplo que ilustra de maneira clara o carater raro e imprevisivel dos eventos
focais € a possibilidade de um desastre aéreo. E possivel deduzir, pela quantidade de voos que
decolam diariamente que, em algum momento, ocorrera um desastre aéreo. Entretanto,
desastres aéreos ndo sdo cotidianos e é impossivel prever exatamente quando, onde e como

esses desastres ocorrerdo.
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Ao colocarmos em comparagdo acidentes aéreos e acidentes automobilisticos, fica
evidente como a raridade do primeiro, em contraste com regularidade do segundo, determina
0 grau de atencao dedicado a ambos. Mortes no transito sdo bastante frequentes no Brasil. Por
maior que seja a quantidade de vitimas, a divulgacéo desse tipo de noticia atrai pouca atencao,
pois sdo vistas como rotineiras. Por outro lado, acidentes aéreos, pela sua raridade e
dramaticidade, concentram parte significativa da atengdo da midia e do puablico em geral.
Logo, iniciam-se debates sobre as causas do acidente e de medidas que poderiam té-lo
evitado. Portanto, ao contrério de acidentes automobilisticos, desastres aéreos abrem um
intenso debate sobre os problemas das politicas de prevencdo e possibilidades de mudanca no
setor.

Outro aspecto presente na definicdo de Birkland sdo os danos ou a ameaca de danos
futuros decorrentes do evento focal. Os maleficios decorrentes desse tipo de acontecimento
podem ser concretos e imediatos ou provaveis e futuros. Um exemplo de danos provaveis no
futuro sdo as consequéncias de um acidente em uma usina nuclear. As provaveis
consequéncias maléficas, em longo prazo, decorrentes da existéncia de usinas nucleares sdo
ressaltadas pelo o acidente. Sendo assim, muita atencdo passa a ser dedicada a esse tema a
partir do evento.

Esses danos atingem um grande nimero de pessoas que podem estar em uma mesma
area geografica ou fazer parte de uma mesma comunidade de interesse. Por comunidade de
interesse, Birkland (1997) considera um grupo de pessoas que compartilha interesse em
determinado tema de politicas publicas. Por exemplo, o grupo dos fumantes € diretamente
afetado por uma politica antitabagista. Consequentemente, o grupo dos fumantes constitui
uma comunidade de interesse.

A Ultima propriedade que pode caracterizar um evento como focal é a tomada de
conhecimento do evento de maneira virtualmente simultanea pelos formuladores de politica e
pelo publico em geral. O uso da expresséo virtualmente tem o objetivo de esclarecer que, por
mais que algumas pessoas tenham acesso a informagdo da existéncia do evento antes das
demais, ndo ha tempo suficiente para que elas se antecipem e iniciem a construcao estratégias
para influenciar as politicas decorrentes do evento.

Embora as caracteristicas da definicdo aqui apresentada sejam comumente
compartilhadas por eventos focais, cada evento tem suas particularidades. Os processos de
construcdo de problemas e solugdes provocados pelo evento variam de acordo com as suas

peculiaridades e com o ambiente politico do setor afetado. Além disso, as propriedades
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elencadas na definicdo ndo esgotam as caracteristicas que fazem um evento focal ser relevante
politicamente.

Embora os atributos objetivos de um evento focal apresentem importante capacidade
de influéncia, essa capacidade sé sera expandida, ao ponto de realmente alterar o panorama de
um setor de politicas publicas, a partir da acdo de grupos interessados em reduzir esses
eventos em simbolos de fécil acesso ao grande publico e em utilizar esses simbolos na defesa
de uma determinada interpretacdo sobre os problemas salientados pelo evento. E sabido que
os problemas sociais tomam evidéncia a partir da construcdo desses problemas como algo
relevante para a sociedade (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007) O uso de simbolos
pode favorecer e auxiliar diferentes grupos na construcdo de narrativas sobre a causa e a
solucdo dos problemas. Nesse sentido, o papel da midia é fundamental na difusdo de uma
narrativa especifica de um grupo sobre um problema social e na ascensdo do um assunto na
agenda governamental.

Ap0s a definicdo do conceito, Birkland (1997, 1998) se dedica a compreender quais
sdo as possiveis reacdes aos eventos focais. Dentre essas reac0es, esta a insurgéncia de grupos
de interesses que advogam por mudancas nas politicas setoriais afetadas pelo evento. Birkland
(1998) argumenta que a existéncia ou ameaca de danos provocados pelo evento focal, aliado
com a maior atencdo da midia nos temas do setor afetado, tende a colaborar para a construcéo
de uma imagem negativa das politicas vigentes que, por consequéncia, auxiliaria na
reivindicacdo por mudancas. A propagacdo dessa imagem negativa favoreceria grupos
desafiadores a imporem seus argumentos técnicos e politicos, que passariam a contar com
maior apoio popular. Dessa forma, grupos desafiadores podem ampliar sua capacidade de
influéncia. Por outro lado, a mobilizacdo de grupos pro-mudangas também gera reacdo das
forgcas dominantes no setor. Os grupos dominantes adotariam uma postura mais defensiva,
argumentando que as politicas vigentes tém capacidade de resolver os problemas postos pelo
evento e que as propostas dos grupos desafiantes sdo ineficazes e contraproducentes.

A maneira como um evento focal afeta um setor de politicas publicas depende do
modo como se estruturam as relagOes entre os atores engajados. O estudo realizado por
Brikland (1997) revela que a influéncia de eventos focais em um setor de politicas publicas
depende do grau de estruturacao e polarizacéo entre os grupos que o compdem. Nesse sentido,
é salutar destacar dois pontos. 1) Para que a oportunidade de mudanca propiciada pelo evento
focal seja aproveitada, é necessario que existam estruturas de organizagdo prévias. Sem isso,
ndo h& tempo habil para o uso estratégico do evento focal para a defesa de determinada

perspectiva politica. 2) O impacto dos eventos focais € menor em redes de relagcbes muito
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polarizadas. A polarizagdo de uma rede de relagBes setorial é resultado da defesa de crencas e
valores conflitantes a respeito da politica. Nessa realidade, o evento focal € utilizado apenas
como instrumento de promocdo de crencas previamente defendidas, sem substanciais
alteracdes posteriores ao evento focal (BIRKLAND, 1997). Por outro lado, em redes menos
polarizadas, encontra-se a tendéncia de um processo de polarizacdo impulsionada pelo
aumento da discussdo sobre as politicas do setor durante o pés-evento (BRIKLAND, 1997).

Nas abordagens até aqui analisadas, os eventos focais sdo associados a acontecimentos
dramaticos e crises que expdem falhas nas politicas dominantes. Wood (2006) argumenta que
existem eventos com menor dramaticidade que produzem efeitos semelhantes aos eventos
focais. Analisando a possibilidade de eventos com menor dramaticidade se tornarem focais,
Wood (2006) propde a divisdo dos eventos em dois tipos: “eventos disparadores” e “eventos
desequilibrantes”. Os eventos disparadores contemplam as concepgdes originais de evento
focal. Esses eventos resumem-se a acontecimentos chocantes que acarretam em grandes crises
que lancam assuntos anteriormente obscuros a um espagco proeminente na agenda
governamental. Ja os eventos desequilibrantes ndo apresentam grande dramaticidade, mas tém
a capacidade de atrair a atencdo de cidaddos em geral e de formuladores de politicas para
determinado tema, de produzir mudancas nas concepc¢des dominantes sobre determinada
politica e, por fim, de produzir mudancas nas politicas publicas.

Os eventos desequilibrantes recebem esse nome por produzirem desequilibrios na
balanca de poder de uma rede tematica de politicas publicas. A partir desse desequilibrio,
abre-se espaco para mudancgas. Os eventos desequilibrantes podem ser acontecimentos
naturais (como terremotos, inundacdes, etc.), decisdes legislativas ou judiciarias, eventos
politicos ou, até mesmo, a construcdo de um novo arcaboucgo de ideias sobre um setor de
politicas publicas (WOOD, 2006).

A possibilidade de eventos menos chocantes serem também considerados eventos
focais existe, uma vez que o impacto de um evento dessa natureza em um setor de politicas
publicas ndo e direto. Para que um evento focal influencie uma politica publica é preciso a
mediacdo de atores engajados no setor, que utilizem os simbolos despertados pelo
acontecimento em prol de suas concepgOes de problema e solugdo. A importagdo de um
evento para a politica é determinado pelo modo como se da a construcdo de uma questao e de
uma histdria causal a ele associada (KINGDON, 1995). Sendo assim, mesmo que um evento
apresente menor dramaticidade, ele pode ser um evento focal, desde que seus simbolos sejam
manipulados de modo a favorecer um argumento de determinado grupo politico (WOOD,
2006).
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3.2 MEGAEVENTOS ESPORTIVOS E POLITICAS URBANAS

Podemos definir megaeventos como grandes feiras, festivais, exposi¢Oes, eventos
culturais ou esportivos que sdo realizados regularmente ou em apenas uma Unica ocasiao
(HALL, 2006). A principal diferenca entre um megaevento e eventos menores € a grande
quantidade de recursos destinados a sua preparacdo e as herangas materiais e simbolicas
deixadas ap6s sua realizagcdo. Dentre esses eventos, destacam-se os de cunho esportivo,
especialmente a Copa do Mundo de futebol e os Jogos Olimpicos. Horne e Manzenreiter

definem megaeventos esportivos como:

Um evento cultural (comercial e esportivo) de larga escala, que tem um caréter
dramatico, apelo popular massificado e significancia internacional. Duas
caracteristicas centrais dos megaeventos contemporaneos sdo, em primeiro lugar,
que eles tendem a ter consequéncias significantes para a cidade, regido ou nagédo-
sede, e em segundo lugar, atraem consideravel cobertura midiatica (HORNE;
MANZENREITER, 2006, p.2).

A atracdo de megaeventos esportivos vem sendo utilizada como estratégia de
promocdo do desenvolvimento econémico por muitos paises. Essa estratégia estd baseada na
ampla cobertura midiatica desses eventos (BURBANK; ANDRANOVICH; HEYING, 2002).
A exposicdo na midia € considerada pelas cidades-sedes como uma oportunidade para a
construcdo e propagacdo de uma imagem atrativa da localidade para o turismo. Com um
maior afluxo de turistas, diversos setores da economia seriam beneficiados. Entretanto, a
grande audiéncia dos megaeventos atrairia ndo sO turistas, mas também o interesse
corporativo em patrocinar o evento e em investir na cidade (HALL, 2006).

O surgimento da estratégia de atracdo de megaeventos para impulsionar o crescimento
econdmico surge nos Estados Unidos, na década de 1980. Devido a globalizacdo e a escassez
de verbas federais para areas urbanas estadunidenses, 0s governos locais adotaram um modelo
de administracdo empreendedora para aumentar sua competitividade na chamada de
concorréncia interurbana. A concorréncia interurbana consiste na disputa entre cidades por
investimentos do capital internacional e a consequente submissao da gestdo urbana a l6gica do
capitalismo (HARVEY, 2006). A administracdo empreendedora implica na gestdo da cidade
como uma empresa, buscando a eficiéncia. Ou seja, a cidade ndo € mais 0 espaco para
disputas politicas de seus cidaddos, ja que, para atingir a eficacia empresarial, sua gestdo deve
ser deixada nas méos de um businessman com capacidade para promover um planejamento
urbano eficiente (VAINER, 2002). Para vencer a concorréncia interurbana, a cidade deve ser
tratada como um produto a disposicdo do mercado internacional. Nesse sentido, cresce a

importancia do marketing urbano para que se construa e se venda uma imagem de cidade
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segura e atrativa para investimentos. Os megaeventos ocupam papel relevante na efetivagéo
desse marketing urbano.

E comum no discurso dos administradores publicos das localidades que sediam
megaeventos a utilizagdo do termo “legados” como forma de se referir aos beneficios
proporcionados pela ocasido para o local-sede. Os “legados” sdo utilizados na construgdo das
justificativas para os grandes investimentos publicos em obras de preparagdo para o
recebimento de um megaevento. Normalmente, essas cidades se comprometem a construir
equipamentos nos quais ocorrerdo a disputas esportivas e a realizar diversas obras de
infraestrutura urbana para serem consideradas aptas a receber um evento de tal magnitude.
Através do discurso dos “legados”, argumenta-se que as obras de infraestrutura e o retorno
financeiro trazido pela atracdo de turistas e investidores compensariam 0s investimentos
publicos e constituiram benesses que seriam usufruidas por toda a populagéo.

Desde os primeiros estudos sobre o tema dos megaeventos o uso da expresséo
“legado” ¢ criticado. O termo é considerado vago e intangivel pelos pesquisadores, 0 que
torna sua utilizacdo para a producdo de conhecimento a respeito do tema bastante
guestiondvel (RITCHIE; AITKEN, 1984; RITCHIE; SMITH, 1991). Os primeiros
pesquisadores que se dedicaram ao estudo dos megaeventos detinham-se na identificacdo e
avaliacdo dos efeitos econdmicos procedentes da realizacdo dos megaeventos. Esses estudos
foram prodigos em questionar a efetividade dos “legados”, problematizando a existéncia das
benesses econbmicas prometidas pelos agentes publicos e entidades organizadoras
(BURBANK; ANDRANOVICH; HEYING, 2002). Todavia, apesar do mérito em relativizar
as potencialidades econdémicas dos megaeventos para as localidades-sede, a proliferacdo de
estudos abordando os impactos econdmicos deixou lacunas em relacdo aos demais efeitos
proporcionados por esses acontecimentos. As dimensdes politicas, urbanas e simbdlicas,
dentre outras, previamente ignoradas, tém sido resgatadas pelos trabalhos mais recentes a
respeito do tema (NEWTON, 2009).

Enfatizando a dimensdo simbdlica dos megaeventos, Curi (2013) afirma que as
consequéncias desses acontecimentos vao além de ganhos ou perdas econémicas.
Megaeventos também sdo locais de afirmacdo de status e identidades. A partir desse
pressuposto, o autor desenvolve a ideia de megaeventos esportivos como torneios de valor,
que, de alguma forma culturalmente definida, afastam-se das rotinas da vida econémica
(CURI, 2012; 2013). Os valores dominantes no cotidiano uma sociedade estdo em disputa
nessas ocasides especiais (APPADURALI, 2008).
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Finalmente, o que estd em pauta nestes torneios ndo € apenas o status, a posicéo, a
fama ou a reputacdo dos atores, mas a disposicdo dos principais emblemas de valor
da sociedade em questdo. Enfim, embora tais torneios de valor ocorram em épocas e
lugares especiais, suas formas e resultados sempre trazem consequéncias para as
mais mundanas realidades de poder e valor na vida comum (APPADURAI, 2008, p.
37).

Sendo assim, Curi (2012) argumenta que as ocasifes de megaeventos sdo espacos para
as disputas de definicao de categorias. Disputa-se desde 0 que é modernidade ao modo correto
que os torcedores devem se portar no estddio. O autor ainda afirma ser importante a
incorporacdo do resultado dessas disputas na andlise dos efeitos deixados por esses
megaeventos.

Dentre as disputas simbolicas despertadas pelo sediamento de megaeventos, uma das
mais acaloradas diz respeito a legitimidade do uso de dinheiro publico para essas ocasides.
Megaeventos esportivos séo promovidos por entidades privadas — como a FIFA e o COIl — que
visam lucro. Essas entidades se utilizam do apoio estatal para a preparacdo de seus eventos, 0
gue, muitas vezes, envolve o financiamento de obras de infraestrutura urbana. A partir desse
fato, inicia-se um debate sobre a pertinéncia dos gastos publicos para beneficio de entidades
privadas. Damo e Oliven (2013) afirmam que essa disputa se d& mais no plano da economia
moral do que no plano do célculo racional de custos e beneficios. De acordo com o0s autores,
gue analisam o caso brasileiro de preparacdo para a Copa de 2014 e Olimpiadas de 2016, o
montante empregado nas obras de preparacdo para essas competi¢fes ndo seria suficiente para
alterar significativamente o panorama de areas que possam ser consideradas mais prioritarias
(como saude e educacdo). Portanto, a questdo em disputa nesse caso estd nos parametros
morais para 0 uso de dinheiro publico (DAMO; OLIVEN, 2013). A disputa se resume a
seguinte questdo: é justo o uso de dinheiro publico para a promocdo de megaeventos
esportivos? Os defensores dos megaeventos, recorrendo ao discurso dos legados, afirmam que
0 montante empregado constitui um investimento que sera recompensado e trara beneficio
para a populacdo em geral. Os opositores argumentam que 0s gastos publicos contemplam
apenas os interesses de alguns entes privados e que os recursos limitados do Estado deveriam
ser empregados em politicas mais importantes e abrangentes.

Todavia, conforme veremos a seguir, as disputas politicas e simbolicas despertadas
por megaeventos ndo se resumem apenas ao uso de dinheiro publico. As alteragdes no
panorama urbano da cidade propiciadas por megaeventos esportivos iniciam disputas a

respeito das concepcdes dominantes sobre a cidade e as politicas urbanas.
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3.2.1 Megaeventos Esportivos e Remocoes

As razbes apresentadas para a utilizacdo da estratégia de atracdo de megaeventos
variam de acordo com as caracteristicas de cada pais. De acordo com Greene (2003), os paises
desenvolvidos lancam méo desse artificio com o objetivo de incrementar sua capacidade de
competicdo no cenério globalizado e para revitalizar cidades que sofreram com o processo de
restruturagdo pds-industrial do capitalismo. J& o0s paises em desenvolvimento e
subdesenvolvidos utilizam o0s megaeventos como meio de demonstrar capacidade
administrativa, estabilidade politica, maturidade legal e robustez econébmica. A aceitacdo da
candidatura de um pais em desenvolvimento ou subdesenvolvido é encarada como uma
aprovacdo da comunidade internacional ao seu sistema legal e politico e coloca o pais em
posicao de destaque no cenario internacional. Por conta disso, a escolha de Pequim como sede
dos Jogos Olimpicos de 2008 foi alvo de grandes discussdes, visto que a China é apontada
como um pais violador dos direitos humanos e, ao escolher esse pais como sede, o Comité
Olimpico Internacional foi acusado de estar corroborando com essas praticas (NEWTON,
2009).

Para sediar um megaevento esportivo a cidade necessita construir equipamentos que se
relacionam diretamente com a realizagdo dos jogos e aprimorar sua estrutura de mobilidade
urbana®. Essa necessidade é acentuada quando a localidade-sede apresenta precariedades na
sua infraestrutura urbana, como é o caso da maioria dos paises em desenvolvimento. Tendo
isso em vista, pode-se afirmar que sediar um megaevento é uma oportunidade para realizacdo
de intervengdes profundas que incrementem a infraestrutura urbana de uma cidade. Raeder
(2010) elabora uma tipologia com quatro tipos de intervengdes urbanas que sdo costumeiras
na preparacdo para megaeventos. S&o elas: a construcéo de alojamentos para atletas, turistas e
midia; a melhoria das estruturas de transporte e mobilidade urbana; a construcdo de
equipamentos esportivos que abriguem 0s jogos; e a remogao e reassentamento de familias
afetadas por obras para a realizacdo do evento.

As intervencdes relacionadas a moradia sdo usualmente realizadas pelo poder pablico
com a justificativa de regularizacdo fundiéria e melhoria nas condic¢Ges de vida das familias
afetadas. Hiller (2000) destaca outros aspectos relevantes desse processo. A execucdo das

intervencdes de grande magnitude demanda a remocao de grandes contingentes populacionais

® Essa “necessidade” ¢ posta pelos orgdos promotores dos megaeventos esportivos. Neste trabalho, nio
pretendemos avaliar se, de fato, é preciso realizar intervengdes urbanas desse escopo para o recebimento de
megaeventos.
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para que haja espaco para a realizacdo das obras. Além disso, as propriedades proximas as
obras serdo valorizadas, 0 que acarreta em um processo de gentrificagdo, com a saida dos
moradores que ndo tem capacidade financeira de se manter nas regides em que o custo de vida
e o valor da terra se elevam (HILLER, 2000).

A remocdo e reassentamento de familias atingidas por obras para um megaevento tem
grandes relagfes com a utilizacdo dos megaeventos como veiculos para a constru¢do de uma
imagem atrativa de cidade (RAEDER, 2010). Muitas vezes, na constru¢do da imagem de
cidade que sera veiculada para o0 mundo, familias pobres sdo removidas de locais centrais,
ocorrendo assim um processo de gentrificagdo em espacos valorizados pelo mercado
imobiliario (HILLER, 2000). Utilizando-se a justificativa da regularizacdo fundiaria, s&o
realizados deslocamentos com fins estéticos e com o objetivo de edificacdo de uma imagem
de cidade limpa, na qual pobreza é tratada como obstaculo (RAEDER, 2010).

As remogdes de pobres em processos de “embelezamento da cidade”, atualmente, sdo
caracteristicas de paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. Integrando politicas de
modernizacdo urbana, comunidades inteiras sdo removidas para regides periféricas com o
objetivo de remodelar partes mais valorizadas da cidade. Davis (2006) traca um paralelo entre
0 que acontece hoje nesses paises e 0 processo que ocorreu em Paris durante os anos de 1860.
Nessa época, 0 arquiteto Georges-Eugene Haussmann foi encarregado de modernizar a capital
francesa. Para isso, um grande contingente populacional foi removido para abertura de amplas
avenidas. Em ambos os casos, a justificativa da modernizacdo urbana foi utilizada. O processo
de “haussmanizac¢do” de paises em desenvolvimento se acentua quando a atengdo mididtica é
direcionada a eles. A visibilidade mundial que determinados acontecimentos proporcionam é
utilizada, inclusive, como justificativa para realizar esse tipo de intervencdo urbana, o que de
outro modo seriam amplamente contestado (NEWTON, 2009).

O recebimento de um megaevento possibilita aos gestores publicos um cenério atipico
para a formulacdo de politicas publicas. Politicas que, em um contexto normal, seriam
rejeitadas pela opinido publica podem se concretizar com maior facilidade dado o pretexto do
megaevento. Sdo duas as principais justificativas utilizadas para que isso ocorra. A primeira é
o0 apelo ao orgulho civico. Ao ser exposta para 0 mundo todo, a imagem da localidade-sede
estd em jogo. Portanto, para que seja transmitida uma imagem positiva da localidade e,
consequentemente, de seus moradores, 0s governantes e apoiadores do megaevento se
utilizam do argumento do civismo e do orgulho local para que as resisténcias a determinadas
politicas sejam diminuidas. Grupos que resistam as intervencGes proposta podem ser
rotulados de antipatrioticos ou contra o progresso da localidade (NEWTON, 2009). O
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segundo aspecto mobilizado é a escassez de tempo para que a cidade esteja pronta dentro dos
prazos estabelecidos pelo promotor do megaevento. Para 0 cumprimento desses prazos, 0S
procedimentos normais de planejamento urbano sdo suspensos e mecanismos institucionais
que garantem a participacdo da sociedade civil na formulacdo dessas politicas sdo ignorados
(RITCHIE; HALL, 1999). O efeito dos megaeventos como catalisador no processo das
politicas publicas, somado a leis especiais que subtraem direitos normalmente concedidos aos
cidadaos, feitas especialmente para a ocasido, formam o que Vainer (2011) denomina de
“cidade de excec¢do”.

A Relatoria Especial para o Direito a Moradia Adequada da ONU divulgou um
relatério no qual demonstra preocupagdo sobre a relagdo entre 0os megaeventos e o direito
fundamental a moradia (ROLNIK, 2012). De acordo com o relatorio, os beneficios
propiciados pela realizacdo de um megaevento ndo sao distribuidos de maneira equitativa.
Além disso, os efeitos negativos recaem majoritariamente sobre as populagdes mais pobres. O
relatério aponta como consequéncias negativas da realizacdo de megaeventos: as expulsdes
forcadas e demolicBes de moradias para abrir espagos para outras obras; 0S processos de
eliminacdo da pobreza e de embelezamento das regides centrais; a falta de dialogo ou
consultas prévias das populacfes que serdo removidas; a falta de indeniza¢fes adequadas aos
removidos e a utilizagdo da urgéncia dos prazos impostos para a aceleracdo dos processos.

Ha& diversos exemplos capazes de ilustrar as situacdes acima descritas. O caso da
cidade de Valéncia, na Espanha, é emblematico no que concerne a utilizacdo da estratégia de
atracdo de megaeventos esportivos para revitalizacdo da cidade. Os administradores de
Valéncia estabeleceram que, por meio dos megaeventos, poderiam transformar a cidade em
destino para o turismo de luxo (RENAU; TRUDELLE, 2011). Para tal, foram utilizados dois
grandes eventos esportivos: a America’s Cup de 2007 (torneio internacional de vela) e um
Grande Prémio de Férmula 1. As principais intervencfes urbanas concentraram-se na regiao
portuaria da cidade. O objetivo era revitalizar a area do porto, que sofria com a decadéncia
das atividades comercias que por ali passavam. As intervencOes realizadas a partir do
sediamento desses megaeventos ja eram anteriormente planejadas pelos administradores
publicos da cidade. Entretanto, os projetos falhavam por falta de apoio financeiro. A
concretizacdo desses projetos somente foi possivel pelo aporte de recursos publicos liberados
gracas a realizacdo dos eventos supracitados. Como consequéncia, a valorizacdo das moradias
proximas as intervencdes urbanas foi muito grande, o que gerou um processo de gentrificacéo,
com a expulsdo das populagdes mais pobres que ndo podiam mais arcar com os custos de vida

naquela regido. Esses processos ndo ocorreram sem que houvesse contestagcdo. Grupos de
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resisténcia denunciavam que esses eventos ndo auxiliavam no combate dos problemas “reais”
da cidade e que ndo existiam mecanismos de participacdo na formulacdo das intervencoes
urbanas, excluindo a populacgéo do processo de planejamento.

No caso da Copa do Mundo de 2010, realizada na Africa do Sul, podemos identificar
as caracteristicas destacadas por Greene (2002), ao referir-se as razdes pelas quais paises em
desenvolvimento desejam sediar megaeventos. O governo sul-africano tinha como objetivo
expor a imagem de pacificacdo do conflito racial decorrente do regime de apartheid. Além
disso, afirmavam pretender utilizar o megaevento como estratégia para reducdo da pobreza no
pais. Todavia, conforme demonstrado no estudo de Newton (2009), o principal projeto de
moradia decorrente da realizacdo da Copa do Mundo no pais favoreceu padrdes de
segregacdo. O N2 Gateway Project, considerado pelo governo como exemplo de politica
habitacional, consistiu na remo¢do em massa da populacdo que vivia as margens da estrada
que liga o aeroporto da Cidade do Cabo ao centro da cidade. A maioria dos habitantes daquele
local era pobre e foi removida para a periferia da cidade, em assentamentos provisorios com
condicdes precarias. No espaco em que ocupavam, foram construidos conjuntos habitacionais
destinados a classe média. De acordo com Newton (2009), a localizacdo dessa intervencao
indica que esse projeto tinha como principal objetivo o embelezamento da entrada da cidade,
visto que esse era o0 local pelo qual os turistas necessariamente transitariam para chegar do
aeroporto ao estadio onde ocorreram 0s jogos.

Em relacdo a mudanca de modelos normativos de cidade na preparacdo para o
recebimento de um megaevento, é interessante observar o estudo de Mascarenhas e Borges
(2008), que analisa essa mudanga em um estudo da candidatura da cidade do Rio de Janeiro
para os Jogos Olimpicos de 2004 em comparacdo com as intervencOes realizadas para o
recebimento dos Jogos Pan-americanos de 2007. A candidatura carioca para as Olimpiadas de
2004 estava baseada na experiéncia paradigmatica dos Jogos Olimpicos de 1992 em
Barcelona. O caso de Barcelona é considerado emblematico no que diz respeito a redefinicéo
do panorama urbano e a projecdo internacional de imagem da cidade através de um
megaevento esportivo. A cidade de Barcelona também se utilizou da estratégia de atracdo de
megaeventos para a concretizagdo de um plano urbano previamente elaborado. Esse plano
baseava-se na constituicdo de novas centralidades dentro da cidade. Sendo assim, ao
formularem-se as intervencfes urbanas para o recebimento das Olimpiadas de 1992, os
gestores publicos se preocuparam com uma distribuicdo espacial de equipamentos esportivos
e obras de infraestrutura para que se impedisse a concentracdo em apenas uma area da cidade.
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Dessa forma, Barcelona conseguiu conjugar as exigéncias impostas para a realizagcdo das
Olimpiadas e os objetivos da gestdo urbana estabelecidos no plano diretor da cidade.

Para a candidatura do Rio de Janeiro para os Jogos Olimpicos de 2004, o prefeito da
época César Maia contratou os mesmos profissionais que elaboraram o planejamento de
Barcelona em 1992. O objetivo era reproduzir a revitalizagdo da imagem da cidade, levando
em consideracao o equilibrio na distribuicdo das intervencdes urbanas. O projeto ainda previa
a participacdo de setores da sociedade civil no planejamento urbano para o evento. Ja para 0s
Jogos Pan-americanos de 2007, notou-se uma clara mudanca na postura do poder publico,
mesmo sem a alteragdo do grupo politico que governava a cidade durante a candidatura para
as Olimpiadas de 2004. As intervencdes urbanas para o Pan 2007 foram marcadas pela
concentracdo de investimentos na Barra da Tijuca (regido nobre do municipio); pela
construcdo de uma vila pan-americana que, posteriormente, foi transformada em habitacdes
de luxo; e pela falta de transparéncia e exclusdo da participacdo social na formulacdo das
intervengdes, principalmente nas remog0es realizadas para o evento. Mascarenhas e Borges
(2008) atribuiram essa mudanca a formacdo de uma ampla coalizdo de interesses composta
pelo poder publico, pelo Comité Olimpico Brasileiro e por setores empresariais com
interesses nas intervencdes urbanas que seriam realizadas. A partir dessa coalizdo, adotou-se
um novo paradigma de planejamento urbano baseado no empreendedorismo urbano e no
urbanismo de resultado, conferindo a determinados agentes econdémicos centralidade na cena
politica urbana.

A constatacdo de Mascarenhas e Borges aponta para polarizacdo de posicdes sobre a
relacdo entre a questdo habitacional e o sediamento de megaeventos no Brasil. Se de um lado
temos os apoiadores dos megaeventos, que afirmam ser uma oportunidade de melhoria nas
condigdes de moradia das pessoas pobres, de outro, encontram-se 0S opositores, que
argumentam que 0s megaeventos reproduzem uma ldgica excludente, que submete a cidade as

vontades do mercado e viola os direitos dos cidaddos mais pobres.

3.3 MEGAEVENTOS ESPORTIVOS COMO EVENTOS FOCAIS

Nesta secdo construiremos a ideia de que megaeventos esportivos possuem
propriedade que possibilitam sua constituicdo como um evento focal. Para isso, utilizaremos
0s parametros apontados por Birkland (1997) em sua definicdo e compararemos com as
caracteristicas dos megaeventos esportivos encontradas na literatura sobre o tema. Além

disso, argumentaremos que as particularidades do sediamento de um megaevento em um pais
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em desenvolvimento, como € o caso da Copa do Mundo de 2014 no Brasil, aumentam as
possibilidades do megaevento esportivo se tornar um evento focal. Ou seja, além de tracar um
paralelo entre megaeventos esportivos e eventos focais, também nos ocuparemos em salientar
as peculiaridades do caso da Copa do Mundo de 2014 no Brasil que favorecem que esse

megaevento se constitua como um evento focal.

A) O evento focal é repentino - Os eventos focais ocorrem de repente, com pouco ou nenhum
aviso. Habitualmente, eventos com essas caracteristicas estdo associados a picos de atencao
por parte da opinido puablica.

Normalmente, a definicdo das localidades-sedes dos principais megaeventos
esportivos é feita por uma eleicdo entre os representantes das entidades organizadoras. As
localidades interessadas em abrigar tais eventos apresentam um plano de intencdes, no qual
expdem o modo como pretendem se preparar para receber um evento dessa magnitude.
Apesar da existéncia de uma candidatura prévia e de um plano de inten¢des, as localidades
escolhidas para serem sedes de megaeventos passam a planejar concretamente as intervencoes
ap6s o andncio oficial da definicdo. E inviavel, para as localidades candidatas, comprometer
grandes parcelas de seus orcamentos em obras que antecipem uma provavel escolha, com a
existéncia da possibilidade de que essa escolha, e as imaginadas benesses consequentes, ndo
ocorram. Portanto, o maior impacto dos megaeventos no campo das politicas publicas se da
apenas apds essa definicdo. Até 14, predomina o clima de expectativa e de incerteza que
impossibilitam processos de tomada de decisBes concretas’. O momento que antecede a
definicdo € marcado por promessas feitas pelos governantes que intencionam receber o
megaevento. A transposicdo de intensbes para o plano da realidade ocorre em um processo
complexo, que envolve diversos atores com distintos interesses e concepc¢des de politicas
publicas. Por mais que haja um conjunto de intencionalidades que, geralmente, parte do
Estado, a possibilidade e o modo de efetivagdo das intencdes depende de um intricado
processo que se efetiva apenas apds a decisdo. Sendo assim, no que concerne a influéncia dos
megaeventos no processo das politicas publicas, podemos afirmar que o sediamento de um

megaevento esportivo tem carater repentino.

" A grande disputa politica que pode anteceder a eleicio de uma localidade-sede de megaevento a da pertinéncia
de sua candidatura. Algumas cidades realizaram referendos para consultar a populacdo sobre o desejo de receber
um evento dessa natureza. Por exemplo, a populacdo de Viena rejeitou a candidatura da cidade para os Jogos
Olimpicos de 2028 (HOMEWOOD, 2013). Do mesmo modo, os cidaddos de Munique rejeitaram a realizagao
dos Jogos Olimpicos de inverno de 2022 (LANCEPRESS, 2013).
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A definicdo do Rio de Janeiro como sede das Olimpiadas de 2016 seguiu esse padrao.
A cidade passou por diversas etapas, nas quais apresentou seu plano de intencGes e tentou
convencer os membros do colégio eleitoral do COI de que era a cidade mais adequada para
receber o evento. O Rio de Janeiro disputou o direito de receber as Olimpiadas de 2016 com
Madri, Chicago e Toquio. O anuncio final estava envolto em um clima de expectativa e
apreensdo, que foi seguido por comocdo entre autoridades que estavam na sede do COl e do
publico em geral que acompanhava a decisdo por um teldo colocado na praia de Copacabana.
No caso da Copa do Mundo de 2014, todavia, a escolha do Brasil como pais-sede ndo seguiu
esse ritual. Devido ao sistema de rodizio de continentes para a definicdo de sedes da Copa do
Mundo, sabia-se que um pais da América do Sul receberia a edi¢do de 2014 da competicdo. A
Unica candidatura efetivamente lancada foi a brasileira. Portanto, o andncio da FIFA apenas
cumpriu a formalidade de anunciar o que havia sido definido em negociacdes de bastidores e
que ja era sabido pelo publico®.

Apesar do anuncio da FIFA apenas ter formalizado a escolha do Brasil como pais-sede
da Copa do Mundo de 2014, esse momento foi importante, pois marcou o inicio de uma
competicdo interna entre as cidades que desejavam receber os jogos. Nota-se que 0s
municipios — com excecdo do Rio de Janeiro, que planejava ser sede das Olimpiadas de 2016
- adotaram uma postura reativa a janela de oportunidade aberta ap6s a definicdo do Brasil
como pais-sede, sem que houvesse protagonismo das cidades para a concretizacdo dessa
escolha. O planejamento de boa parte das intervencgdes urbanas consideradas necessarias para
0 recebimento do megaevento é iniciado apos a definicdo de que o pais sediaria o torneio. Ou
seja, a necessidade de intervencfes urbanas que preparem a cidade para 0 megaevento surge
de maneira subita no cenario das politicas publicas desses municipios a partir da definicdo do
Brasil como pais-sede. Portanto, mesmo que a definicdo do Brasil ndo tenha tido o carater
repentino de um evento focal, 0 andncio marcou a inicio de uma intensa e repentina disputa
municipal para determinar quais cidades seriam sedes da Copa do Mundo de 2014. Sendo
assim, do ponto de vista da municipalidade, percebe-se que o carater repentino do megaevento

estad mantido.

B) O evento focal € incomum — Os eventos focais sdo raros. Por essa razdo, suas

consequéncias sdo imprevisiveis e ndo planejadas.

® Para maiores informagdes sobre os rituais de definigdo do Brasil como sede da Copa do Mundo de 2014 e do
Rio de Janeiro como sede das Olimpiadas de 2016 ver Damo e Oliven (2013).
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Os principais megaeventos esportivos sdo raros por sua propria periodicidade. Tanto
Jogos Olimpicos como Copas do Mundo ocorrem a cada quatro anos. A maioria desses
eventos se concentra em paises desenvolvidos, principalmente nos paises da Europa ocidental
e nos Estados Unidos. Nunca houve uma Olimpiada sediada na América Latina. A Ultima
Copa do Mundo que ocorreu em solo latino-americano foi no México, em 1986. No
continente sul-americano, a Ultimo pais-sede de Copa do Mundo foi a Argentina, em 1978. A
unica Copa do Mundo sediada pelo Brasil ocorreu em 1950. Portanto, o carater incomum de
um megaevento esportivo é acentuado em paises em desenvolvimento como o Brasil.

No caso de Porto Alegre, o sediamento de megaeventos é ainda mais raro. Na Copa do
Mundo de 1950, Porto Alegre recebeu dois jogos que foram realizados no Estadio dos
Eucaliptos. Naquela época, o recebimento de um mundial de futebol ndo impactava de
maneira tdo profunda as politicas urbanas de uma cidade-sede, uma vez que ndo detinha a
mesma capacidade de atracdo de turistas e de atencdo midiatica que detém nos dias de hoje.
Outro grande evento esportivo de carater global que teve como sede a cidade foram os Jogos
Mundiais Universitario de 1963 — competicdo que reuniu 0s principais esportistas
universitarios do mundo. Apds essa data, a cidade ndo recebeu nenhum evento esportivo desse
mesmo porte.

Tendo em vista a inexisténcia do habito em abrigar eventos dessa magnitude e a
caréncia da expertise em realizar intervencfes urbanas de grande porte em um prazo exiguo,
as consequéncias dos megaeventos esportivos nas cidades brasileiras sdo consideradas
incertas. Se por um lado ha um grande otimismo na promocdo da imagem da cidade perante o
resto do mundo e na atracdo de turistas, por outro existe o temor de que a cidade néo esteja
pronta e seja protagonista de um ‘“vexame” perante plateia mundial. Conforme veremos no
terceiro item, esse aspecto é bastante importante para compreendermos a influéncia do

megaevento na formulacdo de politicas.

C) O evento focal € danoso ou traz a possibilidade de danos futuros — O evento focal pode
destacar dois tipos de ameaca: 0 dano concretizado no momento da sua ocorréncia ou a
possibilidade de dano futuro.

Os danos potenciais que podem advir do recebimento de megaeventos esportivos séo
fundamentais para a compreensdo das suas consequéncias para o processo das politicas
publicas. No cerne da atracdo de megaeventos por gestores publicos para suas cidades, esta a
ideia de que, a partir deles, seria possivel obter vantagens permanentes para as localidades-

sedes. Essas vantagens, ou “legados”, e sdo muito utilizadas para justificar os altos custos que
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0 sediamento de um megaevento esportivo traz para os cofres publicos. Os principais
“legados” apontados tanto por gestores publicos como pelas entidades que promovem os
megaeventos sdo: obras destinadas a melhoria da infraestrutura urbana das cidades que
permanecerdo para serem usufruidas pela populacdo; vantagens econdmicas trazidas por
turistas que pretendem assistir a competicdo e que movimentardo a economia local; e o
aproveitamento da grande audiéncia global proporcionada por esse tipo de evento para a
divulgacdo de uma imagem atrativa de cidade tanto para turistas como para investidores que
possam trazer beneficio em longo prazo, apos a realizacéo do torneio.

Os potenciais danos oriundos do recebimento de megaeventos estdo diretamente
vinculados a possiveis frustragdes na concretizagdo dos “legados”. A principal fonte da
possivel frustracdo seria 0 ndo cumprimento dos prazos para o término das obras planejadas.
A data de inicio do torneio impde rigidez no cronograma das obras, uma vez que 0 prazo
limite para conclusdo das intervencbes ndo pode ultrapassar a data de realizacdo da
competicdo. Os gestores argumentam que a possibilidade de n&o conclusdo das obras
previstas poria em risco 0s impactos positivos que o megaevento traria para localidade. Por
exemplo, caso as obras de mobilidade ndo estejam prontas, as dificuldades no transito
auxiliariam na constru¢do de uma imagem negativa da localidade-sede, que seria propagada
pelos meios de comunicacgdo que cobrirdo o evento. Em casos extremos, atrasos de grandes
proporcOes poderiam acarretar na transferéncia do megaevento para outra localidade. Essas
ameacas pairam sobre as sedes dos megaeventos, especialmente em paises em
desenvolvimento, cuja infraestrutura urbana necessita de intervengfes de maior escopo.

Os danos ou potenciais danos de um megaevento esportivo também aproxima esse tipo
de acontecimento ao conceito de eventos focais. Para compreendermos a peculiaridade das
consequéncias dos megaeventos esportivos, em comparacdo aos demais eventos focais, é
fundamental ter em consideragdo o modo como é construida essa ameaca e a quais grupos

essa ameaca favorece.

D) Os danos se concentram em uma localidade geografica ou comunidade de interesse
especifica — Os eventos focais afetam a um grande nimero de pessoas. Essas pessoas podem
estar numa mesma area geografica ou podem integrar um mesmo grupo que compartilha
interesses que sdo afetados pelo evento focal.

O sentimento comunitario e patriético dos moradores da cidade tende a ser mobilizado
por gestores publicos que visam concluir as obras dentro dos prazos que favorecam a

realizacdo do evento. Diante da possibilidade de atraso nas intervencdes urbanas, um possivel
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“vexame” para a comunidade que se comprometeu a estar pronta para receber a competigao,
além dos prejuizos materiais, estd presente nos argumentos mobilizado por aqueles que se
preocupam com a conclusdo das obras de acordo com o cronograma planejado. Portanto,
conforme essa visdo, é primordial que o andamento das obras obedeca aos prazos planejados,
para que ndo se corra o risco do orgulho comunitério ser ferido diante de uma plateia global.
Nesse aspecto, cabe salientar novamente a manipulacdo dos simbolos despertados pelos

megaeventos por grupos envolvidos na disputa politica.

E) A existéncia do evento é conhecido pelos policy makers e pelo publico simultaneamente
— O evento focal é conhecido pela elite politica e pela populacdo virtualmente a0 mesmo
tempo.

Conforme dito anteriormente, apesar da existéncia de uma candidatura prévia das
localidades, a confirmagdo oficial da definigdo da sede é feita em um anudncio publico, no qual
governantes e o publico em geral recebem a informacdo de maneira simultanea. Nesse caso, a
caracteristica da virtual simultaneidade também é encontrada nos megaeventos esportivos em
geral. E evidente que existe a possibilidade de que a elite politica obtenha informacdes de
bastidores que indiquem tendéncias a respeito da definicdo das localidades-sedes antes dos
rituais de eleicdo. Entretanto, a confirmacdo da tendéncia s6 ocorre ap6s o anuncio oficial e,
mesmo que as elites politicas obtenham a informacéo antes do publico geral, a curta diferenca
de tempo entre a tomada de conhecimento desses dois grupos de atores ndo permite que
nenhum deles obtenha grandes vantagens na arena politica em decorréncia desse fator.

No caso da escolha do Brasil para a Copa do Mundo de 2014, as negociacdes de
bastidores e a defini¢cdo prévia foram muito maiores devido ao rodizio de continentes-sede.
Dessa forma, os governantes do pais ja estavam cientes dessa definicdo muito antes do
restante da populagdo. Portanto, essa caracteristica ndo esta presente no recebimento da Copa
do Mundo de 2014 no Brasil. Essa particularidade no caso brasileiro e a Copa do Mundo de
2014 ameniza o potencial focal desse megaevento Todavia, isso ndo descaracteriza a Copa do
Mundo de 2014 como um evento focal, uma vez que os demais aspectos aproximam o
megaevento da defini¢do de evento focal.

Conforme afirma Brikland (1997), o mais importante para que um evento torne-se
focal ndo séo suas propriedades, mas 0 modo como essas propriedades sdo manejadas pelos
atores engajados em influenciar as politicas formuladas sob influéncia do evento. Nessa
secdo, concluimos que a Copa do Mundo de 2014 retne propriedades suficientes para que se

constitua como um evento focal. Nos proximos capitulos, utilizaremos o estudo de caso da
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duplicacdo da Av. Tronco em Porto Alegre para analisarmos de que maneira 0s atores
envolvidos no processo de formulagdo de intervencdes urbanas para a Copa do Mundo de

2014 utilizaram essas propriedades em prol de seus propositos.
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4 A COPA DO MUNDO DE 2014 NAS TRAJETORIAS DAS POLITICAS
HABITACIONAIS BRASILEIRAS E PORTOALEGRENSES

Neste capitulo, analisaremos a insercao da Copa do Mundo de 2014 no momento atual
da politica habitacional brasileira e do municipio de Porto Alegre. Para isso, examinaremos a
atuacdo do Estado brasileiro na provisdo de habitacdo para a populacdo de baixa renda
durante a histéria da politica urbana do Brasil. O exame dessa trajetoria nos permite
compreender as rupturas e continuidades que compdem o panorama atual da politica
habitacional no Brasil. Argumentamos que as politicas habitacionais no contexto da Copa do
Mundo de 2014 estdo ancoradas na l6gica novo-desenvolvimentista que orienta o Programa
Minha Casa Minha Vida, principal politica habitacional do governo brasileiro nos ultimos seis
anos.

A analise da trajetéria das politicas habitacionais em Porto Alegre também se faz
necessaria para que tenhamos a compreensdo global do cenario no qual sdo executadas as
intervencgdes de remocdo e reassentamento de familias em funcéo de obras de preparacdo para
a Copa do Mundo de 2014. Em especial, enfatizaremos a importancia da experiéncia pos-
redemocratizacdo, com auge na década de 1990, que implementou uma politica habitacional
inovadora, baseada no ideario da reforma urbana e que primava pela participacdo de seus
beneficiarios. Nesse periodo, fortaleceram-se atores que compartilhavam essa visdo e que
atuavam nos processos participativos. Posteriormente, argumentamos que a politica
habitacional portoalegrense atual representa uma ruptura com a experiéncia da década de
1990. Em decorréncia disso, 0s atores que se associavam com o modelo anterior constituem a
base da oposi¢édo a atual concepcdo. Esse aspecto é fundamental para compreendermos como
se constituem os atores engajados no processo de formulagdo das politicas habitacionais no
contexto da Copa do Mundo em Porto Alegre.

O objetivo principal deste capitulo é explicitar a consonancia entre os modelos de
politica habitacional que preponderam no Brasil e em Porto Alegre e estratégia de atragdo de

megaeventos esportivos como instrumento de transformacao urbana.

4.1 ATRAJETORIA DAS POLITICAS HABITACIONAIS BRASILEIRAS

As primeiras acdes do Estado brasileiro na area de habitacdo tém inicio no final do

século X1X e estdo amplamente relacionadas com o sanitarismo. Nos aglomerados urbanos da
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época, era comum que as populacdes pobres vivessem em casas coletivas com acomodacfes
precéarias, conhecidas como corticos. Os corticos normalmente estavam associados a
condicdes de higiene inadequadas e a propagacdo de doencas e, por essa razdo, eram
combatidas pelos defensores do ideario sanitarista. Durante esse periodo, 0s corticos eram
considerados um entrave a modernidade das cidades pelos agentes publicos, que iniciaram
uma tentativa de higienizacdo através de remocdo de seus habitantes (AZEVEDO, 1988).
Essas remocGes ocorriam sem que houvesse preocupacdo com o destino dos removidos, que
ndo contavam com qualquer apoio estatal para o reassentamento. A maioria dos removidos
encontrava como opgao a autoconstrucdo de moradias na periferia das cidades. Ou seja, a
primeira acdo estatal relacionada a habitacdo favorece padrbes de segregacdo espacial das
populacdes mais pobres. Esse processo pode ser apontado como o ponto de partida da
formacéo das favelas brasileiras (SILVA, 2009).

Com o inicio da industrializagdo no pais, inicia-se um processo de densificacdo
populacional dos espacos urbanos em decorréncia da migracdo campo-cidade. Como as
politicas estatais se restringiam a medidas sanitaristas, até a década de 1910, as a¢des que
visavam dar vasdo a crescente demanda habitacional impulsionada por esse cenario sdo
deixadas a cargo da iniciativa privada. Por iniciativa dos industriarios, sdo construidas vilas
operarias destinadas aos trabalhadores das indUstrias e suas familias (SILVA, 2009). Quem
estivesse excluido, buscava residéncia em corticos (em constante ameaga) ou na
autoconstrucao periférica.

Esse panorama comeca ser alterado em 1923, com a criacdo das Caixas de Aposentaria
e Pensdo (CAPs), que estavam autorizadas a financiar moradias. Na década de 1930, com o
governo de Getulio Vargas, as CAPs sdo transformadas em Institutos de Aposentadoria e
Pensédo (IAPs) e se consolidam como os principais agentes na producdo de habitagdes
destinadas aos setores populacionais de baixa renda. A politica habitacional é utilizada como
instrumento de legitimacdo do novo governo junto as camadas mais pobres da populagédo
(AZEVEDO, 1988). Da mesma forma que com as demais politicas sociais desse periodo, o
acesso as politicas habitacionais varguistas estava condicionado a contribuigdo previdenciéria.
Portanto, essa politica esta integrada na promocao do que Santos (1979) denomina cidadania
regulada. O acesso a servicos e bens publicos esta condicionado a ocupacdo de profissdes
definidas e reconhecidas por lei.

A politica habitacional do primeiro governo varguista funcionava da seguinte maneira:
os IAPs financiavam a construcdo de habitagdes. Boa parte dessas habitacGes era destinada a

aluguel. Com o recurso dos aluguéis os institutos remuneravam seus fundos. Apesar da



66

construcdo via IAPs ter sido a primeira acdo sistematica nacional na construgdo de moradia
para a populagdo de baixa renda, o modelo da cidadania regulada fez com que a
implementacdo da politica fosse fragmentada e insuficiente (AZEVEDO, 1988). Através dos
IAPs, eram atendidos apenas trabalhadores urbanos formais, o que excetua trabalhadores
autdbnomos e domeésticos. Ou seja, a populacdo mais pobre, que ndo estava formalizada, era
excluida. Sendo assim, apenas uma pequena parcela da demanda habitacional da época foi
atendida. Concomitantemente, a acentuacdo da industrializacdo acelerou o processo de
migracdo campo-cidade e, somada a incapacidade da politica habitacional contemplar um
significativo setor da populacéo brasileira, resultou no aumento das favelas e da insuficiéncia
da infraestrutura urbana.

Com o fim do Estado Novo, em 1946, é criada a Fundacdo Casa Povo, a primeira
instituicdo nacional voltada para a construcdo de habitaces populares. Essa fundacdo rompia
com as amarradas da cidadania regulada em seu desenho institucional, pois incluia os setores
relegados pela politica habitacional varguista (AZEVEDO, 1988). A Fundacdo Casa Popular
também rompe com o padrdo anterior de producdo de moradias para aluguel. A partir desse
momento, a propriedade privada é adotada como alvo de producdo das politicas habitacionais.
A casa propria é objetivo a ser atingido. O ideal da casa propria passa a permear tanto as
politicas que sucedem a Fundacdo Casa Popular, como as reinvindica¢des dos movimentos
sociais que se dedicam a questdo urbana (SILVA, 2009).

A Fundacdo Casa Popular foi criada com o objetivo de se consolidar como uma
instituicdo autdbnoma, dotada de recursos proprios que garantiriam sua saude financeira e a sua
capacidade de producdo de unidades habitacionais para a populacdo de baixa renda. A
Fundagéo atuaria no fornecimento de subsidios e no financiamento de moradias com juros
baixos e com longos prazos de pagamento. Na prética, a Fundacdo sempre dependeu de
repasses federais que variavam de acordo com as possibilidades e preferéncias de cada
governo. A auséncia de autonomia financeira impossibilitou o bom rendimento da instituicéo.
Quantitativamente, a producdo de habitacbes (18 mil) pode ser considerada insignificante
perante a demanda no pais (AZEVEDO, 1988). Além disso, préticas clientelistas na selecéo
dos beneficiérios fizeram com que os setores médios da populacdo usufruissem mais dos
servigos da Fundacdo do que a populacdo de baixar renda (SILVA, 2009).

Com inicio da Ditadura Militar em 1964, a Fundacdo Casa Popular foi fechada sob a
alegacdo de estava irremediavelmente ligado as préticas clientelistas do populismo. Além
disso, a concepcao de politica habitacional do governo militar rejeitava a pratica de subsidios

publicos para producao de habitacdes populares. Em substituicdo a Fundacdo Casa Popular, o
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é criado o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), uma tentativa de suprir a caréncia de
habitacdo atraves de um modelo empresarial. A ado¢do de um banco como principal agente da
politica se deve a busca de uma racionalidade empresarial que reduzisse o 6nus ao erario
nacional (AZEVEDO, 1988).

Buscando impulsionar o crescimento econdmico a partir da construcdo civil e do
mercado imobiliario, 0 BNH adotou um modelo de financiamento publico da producgédo
privada (ROLNIK; KLINK, 2011). Se por um lado, o governo pretendia, com a politica
habitacional, estruturar o mercado de construcao civil, dinamizando a economia no setor, por
outro, procurava angariar apoio dos setores urbanos populares, que anteriormente sustentavam
o regime populista (BONDUKI, 2006). Sendo assim, a politica habitacional desse periodo
expressamente tinha o objetivo atender prioritariamente a populacdo mais pobre.

Para ndo repetir a falha de insuficiéncia financeira da Fundacdo Casa Popular, o
governo militar criou o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), que consistia em
mecanismos de obtencdo de recursos para a implementacdo da politica por parte do BNH. Os
recursos do SFH advinham do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema
Brasileiro de Poupancas e Empréstimos (SBPE). Essas duas fontes de recursos sdo utilizadas
até hoje no financiamento de imoveis (SILVA, 2009). A opcdo por um modelo de banco
associado a fontes préprias de recursos garantiu folego financeiro a politica habitacional
militar. Contudo, essa opgédo inviabilizou o cumprimento da meta social de construgdo de
habitacdo prioritariamente para a populacao de baixa renda (AZEVEDO, 1988).

Com a consolidacdo da politica, a sua implementacdo passa a ser realizada por
agéncias publicas e privadas, tendo 0 BNH funcdo normativa e de supervisdo. Alem disso, aos
poucos, 0 BNH foi incorporando novas func@es e expandindo sua atuagao para outras areas da
politica urbana, como saneamento e transporte pablico. O acesso a moradias populares ocorria
através das Companhias de Habitacdo (COHABs), empresas de controle estadual ou
municipal com o objetivo de promocao publica desse tipo de moradia (IPEA, 2010). As
COHABs atuavam na busca de reducdo de custos para a construcdo de moradias populares.
Para isso, forneciam subsidios, padronizavam os projetos arquitetdnicos e buscavam terrenos
mais baratos para suas construgoes.

A atuacdo das COHABs na producao de habitacfes destinadas a populacéo de baixa
renda comecou a diminuir durante o comeco da década de 1970. A logica empresarial do
BNH exigia o retorno do capital investido. A crise econémica no inicio dos anos de 1970 foi
combatida pelo regime militar através de uma politica de arrocho salarial, o que acarretou no

aumento da inadimpléncia dos setores mais pobres junto ao BNH. Perante esse quadro, o
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BNH redirecionou seus investimentos aos setores médios da populacao, deixando de lado a
populacdo de baixa renda. Em 1975, o BNH ainda tentou langar um programa de apoio a
autoconstrucao, porém o programa teve baixo desempenho (SILVA, 2009).

Em suma, a politica habitacional seguia duas das principais diretrizes do regime
militar: centralizacdo e tecnocracia. O BNH centralizava todas as a¢fes. O modelo para
construcdo das moradias estava sempre vinculado ao mercado da construgdo civil. A
associacdo com os interesses das construtoras resultou na exclusao das popula¢ées com menor
renda que, por estarem nas situacdes mais precarias, eram as que mais necessitavam da
politica. A alternativa vislumbrada por essa parcela da populacdo era, novamente, a
autoconstrucdo e a ocupacdo de terrenos ociosos. Por ndo terem recursos técnicos e
financeiros, as habitaces autoconstruidas ndo tinham condi¢Ges minimas de infraestrutura.
Portanto, a opcdo por um modelo que privilegiava exclusivamente a construcdes pela via do
mercado foi responsavel por um quadro de precariedade e de irregularidade das habitacdes
para populacéo de baixa renda (IPEA, 2010).

Outra caracteristica da politica habitacional do BNH é a periferizacdo de habitacdes
populares. Quando as populacdes de baixa renda conseguiam ser contempladas por politicas
habitacionais, normalmente eram deslocadas para grandes conjuntos habitacionais produzidos
pelas COHABS, com pouca infraestrutura, alocados na periferia das cidades. Como estavam
localizadas distante dos locais de trabalho e estudo, as COHABSs obrigavam o deslocamento
diario de um grande contingente populacional para o centro das cidades. Rolnik e Klink
(2011) identificam esse aspecto como preponderante na constituicdo do problema de
mobilidade urbana vivido atualmente nas grandes cidades.

Apesar do grande numero de constru¢bes impulsionadas pelo BNH, o padrdo
excludente das politicas e o acelerado processo de urbanizacdo brasileiro fizeram com que a
politica habitacional dos militares fosse insuficiente para solugdo da crise habitacional no
Brasil. Nas décadas de 1970 e 1980, junto com o crescimento da mobilizacdo para a
redemocratizagdo no Brasil, surgem movimentos criticos a postura do regime militar perante a
questdo habitacional. Dentre as reivindicagdes desses movimentos, estavam a regularizagéo
fundiaria sem 6nus ao morador; o reconhecimento de formas alternativas de urbanizacéo; a
adocdo do mutirdo; a necessidade do provimento de infraestrutura urbana para o0s
loteamentos populares; o condicionamento da propriedade ao cumprimento de sua fungéo
social; a repressdo ao abuso do poder econdmico no mercado imobiliario; o controle do uso

do solo para evitar a ociosidade de terrenos e a especulacdo imobilidria (BONDUKI, 2006).
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O fim da ditadura militar marca o encerramento dessa etapa da politica habitacional
brasileira. O BNH foi fechado em 1986, durante o governo Sarney. Azevedo (1988)
caracteriza como abrupto o modo de encerramento do BNH, em um momento em que se
discutiam formas de sua reestruturacdo. Apos o fim do BNH, ao invés de reformularem uma
nova politica habitacional, ela foi esvaziada no &mbito federal. Entre a extingdo do BNH, em
1986, e a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, pouco é feito para que se preencha o
vazio deixado pela instituicdo. No interregno, o setor do governo federal responsavel pela
gestdo da politica habitacional esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas
administrativas diferentes, o que evidencia a pouca prioridade dada, pelo governo federal, a
questdo habitacional nesse periodo (IPEA, 2010). Temos como excecdo algumas inciativas
pontuais para construcao de habitacdes de interesse popular no final da década de 1990.

Se de ponto de vista das politicas nacionais de habitacdo os primeiros anos pés-
democratizacdo foram pouco produtivas, pelo viés normativo, as transformacBes foram
profundas. Através da mobilizacdo dos movimentos sociais vinculados a questdo urbana, foi
incluido um capitulo a respeito da politica urbana na Constituicdo Federal de 1988. Nele,
estdo presentes questbes como a funcdo social da propriedade urbana e a gestdo
descentralizada e democratica das cidades. A inclusdo desse capitulo representou a
consolidacdo das propostas dos movimentos urbanos que, durante a década de 1980,
organizaram-se em entidades nacionais como a Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP), o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM) e a Confederacdo Nacional
de Associacdes de Moradores (CONAM) (SILVA, 2009). Essas organizacfes se uniram a
académicos, ONGs e outros atores, que compartilhavam o entendimento de que os principios
de justica social e de democratizacdo da gestdo deveriam orientar a politica urbana do pais,
para a formacgdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Essa organizac¢do deu origem
ao Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que capitaneou a inser¢do do capitulo sobre
politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 (SILVA, 2009).

Outra alteracdo normativa relevante que ocorreu no periodo foi a elaboracdo do
Estatuto da Cidade. Proposto em 1990 e promulgado em 2001, o Estatuto refor¢a os
principios apregoados pelo FNRU. IPEA (2010, p. 376) resume o ideario nele presente em

trés pontos:

e Acesso a cidade: universalizacdo do acesso a equipamentos, Servicos,
infraestruturas urbanas e ambiente saudavel, assegurando a vida com
dignidade, qualidade e diversidade cultural e politica.
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* Gestdo da cidade: de maneira democratica, sendo o planejamento, a produgdo e a
governanca passiveis de controle e participacdo social, por meio de conselhos,
audiéncias, plebiscitos, referendos e vetos encaminhados ao Legislativo.

 Fungdo social da cidade: uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado
do espaco urbano, ou seja, tendo o interesse coletivo prevaléncia sobre interesses
particulares, sobretudo em relacéo a propriedade da terra.

Os valores gestados nesse periodo sdo fundamentais para compreendermos o ponto de
partida da nova fase da politica habitacional brasileira, inaugurada no primeiro ano do
governo Lula em 2003. Sé&o eles que orientam a constituicdo do Ministério das Cidades e do

Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS).

4.2 O MODELO NOVO-DESENVOLVIMENTISTA E A ATUAL FASE DA POLITICA
HABITACIONAL BRASILEIRA

A criacdo do Ministério das Cidades e 0 aumento substancial de recursos destinados a
area simbolizam o novo momento da politica habitacional brasileira. O Ministério das
Cidades foi criado em 2003 com o objetivo de implementar o Estatuto das Cidades e de
elaborar de maneira participativa um Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano. A atuacdo
do Ministério se orientava pelas diretrizes da reforma urbana (BONDUKI, 2006). Ideais como
participacdo, controle social e descentralizacdo eram referéncias para a atuacdo do governo
federal no periodo (IPEA, 2011).

O primeiro programa destinado exclusivamente a producdo de habitacfes de interesse
social nesse periodo foi o Crédito Solidario. Essa politica incentivava a construcao de
moradias por cooperativas habitacionais. Elaborado em 2004, o Crédito Solidario abarcava
um conjunto diverso de modalidades de intervencao. Estava previsto no desenho institucional
do programa o financiamento para aquisicdo de terreno e construcdo; construgdo em terreno
proprio ou de terceiros; conclusdo, ampliacdo ou reforma da unidade habitacional; aquisicéo
de unidade nova e de imoveis para reabilitagdo urbana, adequando-o ao uso habitacional.
Apesar da intensa procura das cooperativas habitacionais ap6s o lancamento do programa, o
Crédito Habitacional ndo obteve o desempenho esperado na producdo de moradias, 0 que
pode ser atribuido a falta de sustentagdo financeira da politica e a dificuldade das entidades
habitacionais em elaborar projetos que atendessem os requisitos do programa (IPEA, 2011).

Em 2005, foi criado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS),

que centralizou as ac¢des do governo federal para provisdo de moradia para os setores mais
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pobres da populacdo®. O SNHIS tem como objetivo a reversdo de processos historicos que
vinham marcando as politicas habitacdo destinadas a esse publico - em especial, a produgéo
de unidades para equacionar o déficit habitacional junto a esse setor da populacdo e a
regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares. O suporte financeiro para o SNHIS é
dado pelo Fundo Nacional de Habitagéo de Interesse Social (FNHIS) (IPEA, 2011).

O desenho institucional do SNHIS visava incentivar a gestdo descentralizada dos
recursos destinados a politica habitacional. Os municipios seriam os entes federativos que
executariam a politica com recursos do FNHIS, repassados pelo governo federal. Entretanto,
para que o municipio integrasse 0 SNHIS e estivesse apto a receber esses recursos, era
exigido que ele apresentasse alguns instrumentos institucionais. Dentre esses instrumentos,
estavam a existéncia de conselho e fundo municipal de habitacdo de interesse social e a de um
plano local de habitacdo de interesse social, no qual estariam definidas as prioridades do
municipio para essa questdo. A exigéncia desses instrumentos de gestdo tinha como objetivo
garantir que a definicdo de prioridades ocorresse no ambito local e com participacdo social
(CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011).

O direcionamento ideoldgico do Ministério das Cidades comecou a se alterar ainda no
ano de 2005, com a substituicdo de Olivio Dutra (PT) por Mércio Fortes de Almeida (PP).
Essa substituicdo indicou um afastamento do Ministério das Cidades do ideario do FNRU.
Conforme veremos a seguir, quando prefeito de Porto Alegre, Olivio Dutra comandou uma
experiéncia de politica habitacional inovadora e ideologicamente proxima as diretrizes do
FNRU. A retirada de uma figura politica identificada com o Férum e a indicacdo de um
ministro do Partido Progressista foi considerada por muitos como retrocesso, uma vez que o
partido tem pouca ligacdo com os movimentos urbanos e com ideario que, até entdo, norteara
a atuacdo do Ministério (BONDUKI, 2006).

Apesar de troca de comando em 2005 indicar um principio de redirecionamento da
concepcao de politica urbana do Ministério das Cidades, o SNHIS foi a politica dominante no
que concerne a producdo de moradias para a populacdo de baixa renda até o ano de 2007,
quando foi criado o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC). O PAC, nas diversas areas a
que se direciona, envolve um conjunto de investimentos do governo federal em acGes que
estimulem o crescimento econémico do pais. O advento do PAC altera o foco do SNHIS. Ao
invés de concentrar os recursos do FNHIS na producdo de moradias de interesse social, 0

SNHIS passa a atuar de maneira complementar ao PAC Urbanizacdo de Favelas,

% Nesse periodo, é dado énfase a programas com o pUblico alvo com renda de zero a trés salarios minimos.
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principalmente promovendo acdes de melhorias de assentamentos precarios. O processo de
redirecionamento do SNHIS é sensivelmente acentuado com a cria¢cdo do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009. A partir da constituicdo do PMCMYV, o Conselho
Gestor do FNHIS alterou a destinacéo dos recursos do Fundo, concentrando investimentos na
urbanizacdo de assentamentos precarios, uma vez que o PMCMYV se tornou a politica publica
com a incumbéncia de concentrar a provisdo de habitacdes (IPEA, 2011).

A retirada da responsabilidade do SNHIS na provisédo de habitaces de interesse social
intensifica a separacao da politica habitacional do governo Lula e o ideario da reforma urbana.
O PMCMV ndo apresenta 0 mesmo conjunto de pré-requisitos que garantiam a gestdo
descentralizada e a participacgao social como ocorria no SNHIS. O PMCMV surgiu em 2009,
inserido em um conjunto de medidas de carater keynesiano do governo federal para combater
0 desgaste econdmico da crise de 2008. A estratégia governamental estava em manter o
investimento publico e incentivar 0s setores da economia que pudessem ser mais atingidos
pela recessdo. No campo da habitacdo, os objetivos do PMCMV eram o reaquecimento da
construcdo civil e do setor imobiliario. Nesse sentido, a politica atual guarda semelhanca com
a desenvolvida no regime militar, que também objetivava alavancar o crescimento econdmico
através da construcao civil incentivada pelo governo e da ampliacdo de ofertas de trabalho no
setor (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011). Outra semelhanga do PMCMV com a
politica habitacional desenvolvida pelo BNH estad no financiamento publico de construcdes
realizadas pela iniciativa privada.

O PMCMV tem como objetivo o financiamento de construcdes de habitacdes
destinadas a familias com renda mensal de até dez salarios minimos. De acordo com a lei que
regulamenta o Programa, o governo pode subvencionar construcdes destinadas a familias com
renda de até seis salarios minimos. Entretanto, a prioridade dessas subvencdes deve ser as
habitacOes cujo publico alvo sdo familias com renda de zero a trés salarios minimos. Para esse
publico, o pagamento mensal do financiamento das habitacbes ndo pode ultrapassar 10% da
renda mensal da familia e ndo pode se estender por mais de dez anos. O restante sera pago por
subvencbes governamentais. Dessa forma, apesar do afastamento das concepgdes que
orientaram a primeira fase da politica habitacional do governo Lula, a prioridade segue sendo
a equacdo do historico déficit habitacional nos setores mais pobres da populacdo brasileira,
que nunca foi massivamente contemplada por uma politica nacional anterior.

O PMCMV se divide em duas formas de produgdo. Uma, que concentra a maioria dos
recursos, € a contratacdo de empreendimentos propostos por entes privados. Nessa forma de

producdo, a relacdo se da diretamente entre a Caixa Econdmica Federal (instituicdo



73

responsavel pela contratacdo das obras) e a empresa que pretende construir as unidades
habitacionais. Estados e municipios podem participar através do cadastramento de demanda,
da doacdo de terrenos e da desoneracgdo tributaria. A segunda modalidade de producéo € o
Minha Casa Minha Vida — Entidades. Nessa forma de construcdo, ao invés de se estabelecer o
contrato com uma empresa, a obra é contratada junto a uma entidade organizadora que tem a
responsabilidade de reunir e organizar as familias para o desenvolvimento de cada etapa da
proposta de intervencdo habitacional, apresentar um projeto para a Caixa e assumir a
responsabilidade por sua execucdo caso ele seja aprovado. O PMCMV - Entidades se
assemelha com o Programa Crédito Solidario. Portanto, essa forma de construgdo prevista no
PMCMYV apresenta alguma relacdo com a primeira fase da politica habitacional do governo
Lula. Todavia, apesar de o governo federal abrir a possibilidade para esse tipo de acdo, 0
montante de verba destinado para essa modalidade do PMCMYV é muito inferior se comparado
ao destinado a producdo empresarial.

O IPEA (2011), analisando o panorama atual das politicas de habitacdo de interesse
social, identifica duas evidéncias do afastamento do PMCMV do SNHIS. A primeira € a
auséncia da necessidade de respeito as prioridades elencadas nos Planos Locais de Habitacdo
Social, instrumento que garantia a gestdo descentralizada e participativa no SNHIS. A
segunda é a composicdo do Comité de Acompanhamento do PMCMV, apenas com membros
do poder executivo federal. Ja o conselho gestor do FNHIS, é composto por movimentos
sociais, ONGs, profissionais e académicos da area, além dos 6rgdos governamentais.

Além de ser criticado por adotar uma forma de gestdo mais tecnocratica e centralizada,
0 PMCMV também recebe criticas por ndo combater a segregacdo espacial das populacdes
mais pobres, que séo colocadas nas periferias das cidades, onde o preco do solo € mais barato,
0 que diminui o custo da unidade habitacional. Os criticos argumentam que 0 programa é uma
politica habitacional baseada apenas na garantia de uma moradia, que desconsidera 0 acesso a
servigos publicos basicos, aprofundando as desigualdades sociais no pais. A politica
habitacional do governo federal acaba redirecionando familias pobres para locais periféricos,
sem infraestrutura, gerando processos de segregacdo espacial (CARDOSO; ARAGAO;
ARAUJO, 2011). Contudo, se por um lado elementos importantes da agenda de reforma
urbana foram deixados de lado, de outro o atendimento das popula¢des com renda mensal de
zero a trés salarios minimos é predominante no programa.

A explicagdo do divorcio entre as politicas habitacionais do governo Lula e o ideario
da reforma urbana pode estar na consolidacdo de um modelo novo-desenvolvimentista
orientando o nudcleo central do governo federal (DRAIBE; RIESCO, 2009, 2011). Nesse
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modelo, as politicas sociais - dentre essas, as politicas habitacionais de interesse social —
possuem papel central. Em virtude disso, o foco das politicas habitacionais é alterado do
direito a cidade para a inclusdo social pela via do consumo e o0 aquecimento da economia
através do setor imobiliario e da construcéo civil.

O debate sobre novo-desenvolvimentismo é muito recente. Ainda é controversa a ideia
de que, de fato, o modelo de desenvolvimento do governo Lula é t&o singular que possa ser
caracterizado como um novo-desenvolvimentismo. Mesmo dentre os autores que afirmam
existir esse novo-desenvolvimentismo (BRESSER-PEREIRA, 2006; DRAIBE; RIESCO,
2009, 2011; MERCADANTE, 2010) ha imprecisdo na sua definicdo. O termo novo-
desenvolvimentismo € usado primeiramente por Bresser-Pereira (2004) em um artigo para o
Jornal Folha de Sdo Paulo. Posteriormente, o autor aprofunda o debate sobre o que considera
por novo-desenvolvimentismo (BRESSER-PEREIRA, 2006). O novo-desenvolvimentismo
seria uma alternativa ao modelo desenvolvimentista, que predominou no pais dos anos 1930
ao comeco dos anos 1980, e ao modelo neoliberal, que predominou durante os anos 1990.

Segundo Bresser-Pereira (2006), ao contrario do nacional-desenvolvimentismo, o
novo-desenvolvimentismo ndo estd baseado no protecionismo da inddstria nacional. A
indUstria brasileira ndo é mais nascente e deve estar pronta para competir no mercado
globalizado através da exportacdo de manufaturados e de produtos primérios de alto valor
agregado. Para isso, é necessario que se estabeleca um novo pacto desenvolvimentista e que 0
Estado assuma novamente papel protagonista na promocdo de uma producdo eficiente, que
permita a competicdo dos produtos brasileiros no mercado internacional. Outra diferenca
entre 0 antigo e novo-desenvolvimentismo, esta na tolerancia ao déficit publico e a inflag&o.
Enquanto o nacional-desenvolvimentismo era complacente com esses dois fatores, 0 novo-
desenvolvimentismo néo os tolera.

Apesar de o autor apontar tracos de uma concepgao novo-desenvolvimentista no atual
governo, é importante ressaltar que, para ele, o novo desenvolvimentismo é mais um ideal
normativo a ser perseguido do que uma realidade empirica a ser analisada. Contudo, autores
como Draibe e Riesco (2009; 2011), Mercadante (2010) e Cepéda (2012) afirmam ja existir
um novo-desenvolvimentismo iniciado no governo Lula. Esses autores argumentam que ele se
diferencia do antigo nacional-desenvolvimentismo pela énfase nas politicas sociais que
auxiliam na constituicdo de um mercado de massa capaz de impulsionar o crescimento
econdmico. Ou seja, 0 crescimento econémico ocorre pelo combate a pobreza e pela
consequente inclusdo dos setores mais pobres no mercado consumidor. Enquanto o nacional-

desenvolvimentismo tinha ideia de que primeiro era preciso crescer para depois distribuir, 0
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novo-desenvolvimentismo apoia 0 processo de crescimento econdmico nas politicas de
redistribuicdo. A constituicdo de um mercado interno através do incentivo ao consumo de
massas ocorre com o auxilio de politicas de transferéncia de renda e de acesso ao crédito
popular (CEPEDA, 2012).

De acordo com Mercadante (2010), o PMCMV enquadra-se nos marcos do novo-
desenvolvimentismo, atuando como politica anticiclica num momento de crise. Atraves da
construcdo de habitacdes, em sua maioria para familias de baixa renda, o PMCMV
impulsionou a geracao de emprego e renda na construcdo civil e, como consequéncia, auxiliou

0 Brasil a amainar as consequéncias da crise de 2008.

Ao ser langado, no contexto da crise econémica e financeira global, o0 Minha Casa,
Minha Vida foi cercado de grande expectativa. Além de sua importancia direta no
enfrentamento dos problemas habitacionais do pais, ele passou a estimular o ritmo
de atividade econdmica e o nivel de emprego. Para o setor da construcdo civil,
que costuma responder rapidamente aos estimulos a geracdo de emprego, 0
programa representou ndo apenas uma saida para evitar a ameaga de retracdo de
toda a cadeia produtiva, mas também uma nova possibilidade de expansdo do setor
por meio da construgdo de habitacdes destinadas a populagdo de baixa renda (p.345).

Sendo assim, entendemos que a guinada na politica habitacional do governo Lula pode
ser compreendida a partir da consolidacdo da concepcdo novo-desenvolvimentista no ndcleo
do poder executivo federal. A priorizagcdo do crescimento do setor da construgdo civil e da
incorporacdo da parcela mais pobre da populacdo no mercado consumidor suplantou
elementos considerados fundamentais pelo ideédrio da reforma urbana, que anteriormente

orientavam a politica habitacional de interesse social do governo.

4.3 ASPOLITICAS HABITACIONAIS DE PORTO ALEGRE

As politicas habitacionais de Porto Alegre, na maior parte do tempo, seguiram a
tendéncia nacional. Entretanto, alguns periodos — especialmente, durante a gestdo do Partido
dos Trabalhadores no comecgo da década de 1990- apresentaram peculiaridades relevantes
para a compreensao do panorama atual das disputas urbanas e habitacionais da cidade. Sendo
assim, faremos um breve historico das politicas habitacionais, enfatizando suas peculiaridades
em relacdo as politicas nacionais.

As primeiras a¢des do poder municipal portoalegrense em relacdo a habitacdo também
rementem a década de 1910 e estdo associadas a concep¢do sanitarista de combate as
habitacdes coletivas. Tinha-se 0 entendimento de que a modernizacdo da cidade passava

necessariamente pelo exterminio dos corticos. Dessa forma, a municipalidade aumentou os
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Impostos sobre esse tipo de habitacdo e iniciou um processo de expulséo de seus moradores.
O poder municipal ndo apresentava nenhuma alternativa as pessoas removidas dos corticos,
que supriam suas necessidades atraves da autoconstrucdo nas zonas periféricas da cidade
(ALFONSIN, 2000).

A partir da década de década de 1930, o poder municipal iniciou uma politica de
incentivo a producdo de habitacBes para serem alugadas a populacdo de baixa renda. Esse
incentivo tinha o objetivo de auxiliar na exterminacdo dos corticos e se dava principalmente
pela reducdo de impostos. Nesse periodo, predominou a provisdo privada e rentista de
habitacdo, com incentivos do poder publico. A populacdo que ndo tinha condi¢des de arcar
com o valor do aluguel dessas moradias permaneceu esquecida pelo poder publico. Apesar
disso, as leis municipais que incentivavam a construcdo de moradias para aluguel das
populacdes mais pobres representaram a inicio da preocupacdo do poder publico com a
habitacéo para esse setor da sociedade (ALFONSIM, 2000).

O Estado Novo marca um momento de transicdo na politica habitacional de Porto
Alegre. Se por um lado, permanece a producdo de habitacdes para que fossem alugadas pelos
mais pobres, por outro se inicia a provisao publica de habitacdes (ALFONSIM, 2000). Essa
ambiguidade tem origem no aporte das iniciativas dos IAPs, instrumento da politica
habitacional da Era Vargas. A primeira acdo habitacional dos IAPs no Rio Grande do Sul
ocorreu em Porto Alegre. Inaugurado em 1946, o Conjunto Residencial do Passo da Areia,
popularmente conhecido como Vila do IAPI (em referéncia ao Instituto do Aposentaria e
Pensdo dos Industriarios, que promoveu sua construcdo), foi o primeiro empreendimento
habitacional de grande porte em Porto Alegre, com a constru¢do de 1.691 unidades
(SEVERO, 2006). A construcdo da Vila do IAPI contou com o apoio da Prefeitura através da
cessdo de terrenos. Esse empreendimento imobiliario também foi significativo do ponto de
vista da ocupacdo espacial de Porto Alegre, pois marcou o0 inicio da expansdo da cidade em
direcdo a zona norte.

A deécada de 1940 também marcou a expansdo da questdo urbana na estrutura
institucional da Prefeitura de Porto Alegre. Em 1943, foi criado o Departamento Municipal de
Urbanismo. Em 1946, foi instituida a Comissdo Casa Popular, que tinha como objetivo
analisar a questdo da marginalidade na cidade de Porto Alegre (SEVERO, 2006). Nesse
periodo, as “malocas” (habitagdes autoconstruidas nas margens das cidades) eram
consideradas como uma doenca urbana que deveriam ser exterminada. Consonante com a

ideia de que as “malocas” deveriam ser eliminadas, em 1952, a Prefeitura cria o Servigo de
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Habitacdo, cuja principal funcdo era promover a remocdo de habitantes de ocupacdes
irregulares (SEVERO, 2006).

Em 1952, é criado o Departamento Municipal de Casa Popular, érgdos da Prefeitura
responsavel pela promocédo de construcdes de habitacdes destinadas a populacdo com baixa
renda. Os recursos do Departamento advinham da Taxa de Financiamento da Casa Popular,
uma taxa municipal paga por todas as construcdes realizadas na cidade. O Departamento e
Taxa de Casa Popular evidenciam a preocupacdo do governo municipal com o tema da
habitacdo. Cabe salientar que a politica da época se restringia a producéo de novas unidades,
sem qualquer reconhecimento a legitimidade das habitacfes autoconstruidas. A exce¢do
durante esse periodo ocorreu em 1958, durante a administracdo de Leonel Brizola, que iniciou
o provimento de alguns servigos publicos as “vilas marginais” (ALFONSIM, 2000). Todavia,
a politica ndo teve continuidade e a visdo das habitacbes marginais como doenca urbana
permaneceu dominante.

Com o inicio do regime militar e o estabelecimento da politica habitacional promovida
pelo BNH, ocorreu a diminuicdo de acdes e legislacdes promovidas pelo municipio no que
concerne a questdo habitacional. A administracdo municipal se tornou um mero reprodutor da
politica habitacional federal. Em 1965, o Departamento Municipal de Casa Popular foi
reformulado e se transformou em Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB). Até os
dias de hoje, 0o DEMHAB ¢ o principal 6rgao do poder executivo municipal responsavel pelas
politicas habitacionais. Nas décadas de 1960 e 1970, a principal funcdo do DEMHAB era
atuar como um agente credenciado ao BNH, que promovia a construcdo de habitacGes
populares. Durante a ditadura militar, diversos conjuntos habitacionais foram construidos pelo
DEMHAB e pela COHAB (companhia estadual responsavel pela construcdo de habitagdes)
em Porto Alegre, com financiamento do BNH. O principal exemplo desse tipo de atuacdo foi
a criacdo da Restinga, bairro afastado de centro de Porto Alegre onde atualmente se concentra
um grande contingente populacional de baixa renda.

Assim como no restante do pais, a incapacidade do BNH em absorver a demanda da
populagcéo de baixa renda por habitagbes acaba acelerando as autoconstrugdes em Porto
Alegre. Apés o fim da ditadura militar e a extincdo do BNH, o problema da subabita¢do se
apresentava como um desafio para os gestores municipais. Nesse contexto, a partir de 1989,
com a ascensao do Partido dos Trabalhadores ao governo municipal, tendo Olivio Dutra como
prefeito, iniciou-se uma experiéncia inovadora no pais no que concerne a politica

habitacional. A ideia de regularizacdo fundiéria, que tomou forca ap6s a promulgacdo da
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Constituicdo Federal de 1988, foi incorporada a politica habitacional da cidade, sendo a
norteadora, em conjunto com a participagao social, das aces do poder municipal nesse setor.

A principal novidade da politica porto alegrense € 0 modo como séo encaradas as
habitacbes autoconstruidas. Anteriormente, preponderava a concep¢cdo de que elas
representavam uma doenca social que deveria ser exterminada da cidade. A partir da ideia de
regularizagdo fundiéria, entende-se que a politica habitacional deve promover a inser¢do das
autoconstrucdes irregulares na cidade formal. Para isso, ndo se faz necessario que 0s
moradores de um espaco irregular sejam removidos. E preciso que a area ocupada seja
alterada (MITTELMAN, 2000). Além de ter a regularizacdo fundiaria como carro-chefe de
sua politica, a Prefeitura durante esse periodo, associou suas politicas habitacionais as
demandas estabelecidas atraves da participacdo da comunidade no Orcamento Participativo.
As prioridades da politica habitacional eram definidas através desse instrumento. As duas
principais caracteristicas da politica petista na Prefeitura de Porto Alegre, regularizacdo
fundiéria e participagdo social, evidenciam a importante influéncia do ideario da reforma
urbana nas a¢des habitacionais desse periodo (ALFONSIM, 2000).

Em 1990, a Prefeitura lanca o Programa de Regularizacdo Fundiaria, com o objetivo
de contemplar as demandas habitacionais postas no Orgamento Participativo. A intervengéo
considerada como icone do Programa é a regularizacdo da Vila Planetéario. Essa ocupacao
estava localizada em uma regido central e valorizada de Porto Alegre, nas proximidades do
Arroio Diltvio. Seus moradores foram ameacados de despejos por diversas administracdes
municipais. A reconstrucdo da Vila Planetario ocorreu com a permanéncia de todos o0s
moradores no local e com a participagdo comunitaria na elaboragdo do projeto.
Posteriormente, ocupacOes irregulares nas mesmas condi¢des, como a Vila Lupicinio
Rodrigues e 0 Condominio dos Anjos, seguiram a mesma formula aplicada na Vila Planetério.
As obras nessas ocupagdes foram realizadas com recursos do or¢camento do municipio, de
alguns programas federais e de organismos internacionais. Na primeira década do Programa
de Regularizagdo Fundiaria, foram atendidos 35.443 domicilios. Entretanto, apesar da atuagao
no poder pablico municipal junto aos assentamentos irregulares, a politica habitacional de
construcdes irregulares. Dessa forma, mesmo com as politicas de regularizacdo fundiaria, as
ocupacdes irregulares de Porto Alegre ndo foram reduzidas. As criticas a esse periodo se
concentram nesse aspecto (BORBA; ALFONSIN; GONZALEZ, 2007).

Em 2005, encerra-se a administracdo petista na cidade de Porto Alegre. Em seu lugar

assume José Fogaca (PPS/PMDB) (2005-2010), que € sucedido pelo vice-prefeito de seu
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segundo mandato, José Fortunati (PDT). A partir de entdo, a politica habitacional do
municipio atrela-se as diretrizes da politica federal. Atualmente, a maioria das intervencdes
habitacionais é promovida através do PMCMYV e, portanto, reproduzem as caracteristicas do
Programa. O panorama contemporaneo da politica habitacional portoalegrense aponta para
tendéncia de remocgdo de familias que ocupam lugares centrais para a periferia da cidade,
afastando a populacéo de aparelhos publicos e de seus locais de trabalho. Essas caracteristicas
podem ser atribuidas a dois fatores: o desenho do PMCMV, que incentiva a periferizacao das
construcdes dedicadas a populacdo de baixa renda, e a concepcao a respeito de habitacdes de
interesse social que prepondera na poder executivo municipal, que privilegia processos de
“revitalizagcdo” das areas centrais e valorizadas da cidade.

O caso da Vila Chocolatdo é apontado, inclusive pela Prefeitura, como um exemplo da
politica habitacional do grupo que comanda o poder executivo municipal na atualidade. A
Vila Chocolatéo foi uma ocupacéo irregular iniciada em meados da década de 80, em terreno
da Unido localizado no centro da cidade de Porto Alegre. A Vila Chocolatdo constituia um
bolsdo de pobreza em uma das regides mais valorizadas da cidade, cercada por imponentes
prédios publicos. A principal atividade econdmica que provinha o sustento de seus habitantes
era a reciclagem. Os moradores recolhiam os materiais reciclaveis que abundavam no centro
da cidade e encaminhavam os residuos a um dos galpdes de reciclagem que se localizavam na
Vila (STROHAECKER, 2011).

A partir do ano de 2000, iniciou-se uma disputa judicial, na qual a Unido reivindicava
a reintegracdo do terreno onde estava situada a Vila Chocolatdo. O processo judiciario
tramitou por uma década. Durante esse periodo o DEMHAB iniciou a elaboracdo de um
projeto de remocdo e reassentamento dos moradores da Vila. O projeto preparava o
deslocamento dessa populacdo do centro de Porto Alegre para uma regido a dez quilémetros
de distancia. Além de representar o afastamento dessa populagdo do centro da cidade, a
transferéncia da Vila Chocolatdo significava a troca de um bairro com boas condicdes
socioecondmicas e acesso a servigos publicos para um bairro com baixos indices sociais. O
terreno de destino da Vila Chocolatdo esta no bairro, Mario Quintana, um dos bairros pobres
de Porto Alegre. Em maio de 2011, iniciou-se o deslocamento de 180 familias para a
denominada “Nova Chocolatao” (STROHAECKER, 2011). Apesar da construgdo de um
galpdo de reciclagem, o grupo de catadores foi afastado da fonte abundante de material
reciclavel que era o centro da cidade, o que acarretou em consequéncias negativas para a
geragdo de renda dessas pessoas. Além disso, moradores reclamam da maior dificuldade em

acessar 0s servicos publicos (AGB, 2011).
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44 A COPA DO MUNDO NO PANORAMA DAS POLITICAS HABITACIONAIS
ATUAIS

Podemos destacar trés razdes que motivaram o governo brasileiro a sediar a Copa do
Mundo de 2014. 1) A Copa do Mundo poderia dar visibilidade ao pais e, através disso,
propiciar o melhor posicionamento do Brasil no cenario internacional. A politica externa do
governo Lula demonstrou constantemente a intencdo de conquistar protagonismo nas relagoes
entre paises. O principal exemplo disso é a tentativa do Brasil em conquistar um acento
permanente no Conselho de Seguranca das Nacbes Unidas, além das tentativas em assumir
um papel de lideranca na América Latina e nas relagfes sul-sul. A imagem propagada por
uma Copa do Mundo bem sucedida poderia fortalecer o entendimento mundial de que o Brasil
€ um pais solido e capaz de ocupar posi¢cdes importantes dentro das relacdes internacionais. 2)
A Copa do Mundo pode ser utilizada como um instrumento de propaganda politica. O ano de
realizacdo na Copa do Mundo no Brasil também é um ano de eleicéo presidencial. O sucesso
da Copa do Mundo em um pais em que o futebol goza de grande popularidade poderia ser um
fator importante na permanéncia da coalizdo politica que promoveu o evento no poder. 3) A
Copa do Mundo é uma possibilidade de aquecimento da economia, tanto em setores de
servigos (normalmente vinculadas ao turismo) como no setor da construcdo civil, devido ao
amplo espectro de obras necessarias para preparar uma localidade para receber um
megaevento esportivo. A terceira razdo tem relagdo direta com a concepgdo novo-
desenvolvimentista que tem orientado o governo federal nos Gltimos anos.

As obras de preparacdo do pais para a Copa do Mundo (obras de mobilidade urbana,
ampliacGes de aeroportos, dentre outras) sdo realizadas por meio do PAC da Copa. As
intervencdes sdo definidas e realizadas pelos municipios com o financiamento do governo
federal. As Unicas obras relacionadas a Copa que ndo sdo contempladas pelo PAC da Copa
sdo as construcdes e reformas de estadios. As obras nesses estadios, em sua maioria publicos,
sdo realizadas por parcerias publico-privadas com financiamento do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Dessa forma, nota-se que o Brasil, alem de
utilizar a Copa do Mundo como instrumento para melhorar posicionamento do pais no cenario
mundial, utiliza o evento para dinamizar a economia através da construcéo civil.

As remocOes decorrentes da realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos
Olimpicos de 2016 tém sido feitas dentro dos marcos do PMCMYV. Sendo assim, por mais que
0 Programa atenda as familias de baixa renda impactadas pelas remog¢des, movimentos sociais

urbanos e organizagdes de moradores atingidos apresentam diversas restrigdes a respeito da
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forma como vem sendo conduzidos o0s processos de remocao. Foi possivel identificarmos trés
principais restricdes (ANCOP, 2012). A primeira é a falta de participagdo social no
planejamento do processo de remocdo. Conforme ja foi mencionado, 0o PMCMYV né&o possui
nenhum mecanismo que obrigue a instauracdo de alguma instancia participativa na gestdo dos
projetos contemplados pelo programa. A participagdo das familias que serdo removidas fica a
cargo das prefeituras, que, de acordo com esses movimentos, ndo tém propiciado a
participacdo dessas no processo decisorio do PMCMV. A segunda restri¢cdo diz respeito a
falta de informacdo disponivel sobre os projetos de remocdo e o0 reassentamento. Esse fator
impediria a fiscalizacdo, além de gerar inseguranca entre os atingidos, uma vez que pouco se
sabe sobre a definicdo do que aconteceria com suas moradias. A terceira restricdo se refere a
periferizacdo das familias removidas. Muitas das obras envolvem familias que residem em
regides centrais muito valorizadas pelo mercado imobiliario. Os terrenos selecionados pelas
prefeituras, muitas vezes, estdo em regides distantes, com infraestrutura insuficiente para
suportar o acréscimo populacional advindo das realocacdes. De acordo com 0s movimentos
urbanos envolvidos na questdo dos megaeventos, a periferizacdo é realizada para embelezar
da cidade, gentrificando as regibes de maior circulacdo de turistas, e para favorecer a
especulacdo imobiliéria nos terrenos que serdo desocupados.

A situagdo de Porto Alegre é semelhante a dos demais municipios brasileiros que
serdo sedes de megaeventos. Por isso, diversas organizacOes da sociedade civil que, de
alguma forma, discordam de como estdo sendo feitas as politicas urbanas em decorréncia da
realizacdo da Copa do Mundo de 2014 se mobilizaram e se articularam com o objetivo
disputar a maneira como seriam realizadas essas intervencdes. No capitulo a seguir
abordaremos de maneira aprofundada as caracteristicas desse conflito, como ele se insere em
uma disputa mais ampla a respeito da gestdo urbana na cidade de Porto Alegre e a dinamica

particular de uma disputa politica em contexto de megaevento esportivo.
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5 A INTERVENCAO DE DUPLICACAO DA AVENIDA TRONCO: ATORES E
HISTORICO DA DISPUTA

Neste capitulo apresentaremos as intervenc@es urbanas realizadas na preparacdo de
Porto Alegre para a Copa do Mundo de 2014. Em um primeiro momento, identificaremos as
obras previstas na Matriz de Responsabilidade, assinada pelo municipio de Porto Alegre junto
ao governo federal, com o objetivo de mapear quais sdo as modificacbes que estdo sendo
realizadas no cenario urbano portoalegrense em funcdo do megaevento esportivo e quais
dessas intervencdes desencadearam processos de remocdo e reassentamento. Posteriormente,
aprofundaremos a andlise a respeito da intervencdo de duplicacdo da Avenida Tronco. Para
isso, explicitaremos as razdes pelas quais essa obra foi considerada como prioritaria na
preparacdo de Porto Alegre para receber o evento. Além disso, situaremos no espaco o
tracado da Avenida Tronco e as comunidades afetadas pela duplicacdo. Especificar a
localizacdo dessas comunidades se faz necessario para que se compreenda o processo de
disputa entorno dessa intervengdo. Dessa forma podemos identificar as origens e principais
areas geograficas de influéncia de atores e grupos relevantes para esse processo.

Apbs a devida contextualizacdo, apresentaremos 0s principais atores envolvidos na
disputa politica relacionada ao processo de remocdo e reassentamento. A partir da
identificacdo de vinculos colaborativos e conflitivos estabelecidos entre esses atores, dar-se-a
inicio a0 mapeamento da rede tematica envolvida no processo de formulacdo da politica
habitacional para os atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco. Por fim, realizaremos a
cronologia do conflito, destacando os principais temas e aspectos da intervencdo que
despertaram desacordo entre os atores envolvidos. Dessa forma, sera possivel demarcar 0s

diferentes momentos do embate, evidenciando o seu carater processual.

5.1 AS INTERVENCOES URBANAS PARA PREPARACAO DE PORTO ALEGRE
PARA A COPA DO MUNDO DE 2014

A definicdo das cidades-sedes da Copa do Mundo de 2014 ocorreu em maio de 20009.
Das 17 candidatas, 12 foram escolhidas para receberem o evento™. Entretanto, apenas em

janeiro de 2010, foram assinadas as Matrizes de Responsabilidade, documentos que

10" As cidades escolhidas foram Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Salvador, Porto Alegre, Curitiba,
Manaus, Recife, Natal, Cuiaba, Brasilia e Fortaleza. Candidataram-se e foram preteridas as cidades de
Floriandpolis, Goiania, Belém, Rio Branco e Campo Grande (ZERO HORA, 2009).
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formalizaram essa escolha. Por intermédio das Matrizes, as cidades e estados se
comprometeram, junto ao governo federal, a executar obras que as preparavam para receber o
evento. A partir de entdo, ficou estabelecido ser de responsabilidade de estados e municipios a
realizacdo de obras de mobilidade urbana, de preparacdo do entrono dos estadios que
abrigardo as partidas e do entorno dos aeroportos. Ao poder executivo federal, cabia a
preparacdo de aeroportos que receberiam os turistas atraidos pela competicdo. O governo
federal também se responsabilizou pelo oferecimento de financiamento com condicdes
favoraveis para essas obras. Os executores das obras se comprometeram a conclui-las dentro
do prazo compativel a realizacdo dos jogos. Do contrario, seriam obrigados a indicar e
executar medidas mitigadoras para que ndo houvesse prejuizo para a competicao.

A Matriz de Responsabilidade, em seus anexos, discrimina quais sdo as obras que
deveriam ser executadas para o recebimento da Copa do Mundo e 0s seus custos. No caso de
Porto Alegre, a primeira versdo da Matriz enumera apenas obras de mobilidade urbana
(BRASIL, 2010). Essas intervencOes podem ser separadas em dois grupos: as alteragdes de
vias e a construcdo de Bus Rapid Transit (BRTs)™. Dentre as intervencdes para alteracéo de
vias esta a duplicacdo das Avenidas Beira-Rio e obras de melhorias na Avenida Padre
Cacique (que circundam o Estadio Beira-Rio, local de realizagdo dos jogos); a duplicacdo da
Avenida Tronco; a duplicacdo da Rua Voluntérios da Patria; o prolongamento da Avenida
Severo Dullius; a construgédo de passagens subterraneas e viadutos na Terceira Perimetral; e a
construcdo de um viaduto e uma estacdo de transporte publico nas proximidades do Unico
terminal rodoviario da cidade. Ja as construcfes de BRTs, na Matriz inicial, estavam previstas
para trés das principais avenidas da cidade: Protasio Alves, Bento Gongalves e Assis Brasil.
Na atualizacdo da Matriz, ocorrida em maio de 2012, o BRT da Avenida Assis Brasil foi
substituido por um BRT na Avenida Jodo Pessoa (BRASIL, 2012). Essa substituicdo ocorreu
pela previsdo da construcdo de um metrd que passaria pela Avenida Assis Brasil. Cabe
salientar que, apesar de serem vias de grande importancia para a mobilidade em Porto Alegre,
nenhuma das avenidas em que se esta construindo o BRTs tém ligacdo direta com o Estadio
Beira-Rio.

Todas as alteragdes de valores ou inclusdo de novas obras & Matriz original sdo
realizadas através de aditivos. Porto Alegre é a cidade-sede com o maior nimero de aditivos
(oito) a Matriz de Responsabilidade. As cidades que ficam logo atrds de Porto Alegre em

namero de aditivos tém seis. Cidades maiores e que abrigardo mais jogos do mundial, como

1 Os BRTs sdo um sistema de 6nibus que combina faixas exclusivas e estacdes do dnibus, visando reproduzir a
eficiéncia de um sistema de metré com menor custo.
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S#o Paulo e Belo Horizonte, tém trés aditivos*®. Esse fato é um indicio da trajetéria sinuosa da
preparacédo de Porto Alegre para o recebimento do torneio.

Na Matriz de Responsabilidade também esta indicado 0 montante de recursos que sera
destinado ao pagamento de indenizacbes em decorréncia de desapropriacfes que sejam
necessarias para a realizacdo das obras. Dentre as obras previstas na Matriz de Porto Alegre,
sete previam recursos para desapropriacdo, incluindo a obra de alargamento da pista do
aeroporto da cidade, a cargo do governo federal (BRASIL, 2010; 2010 a; 2012; 2012 a). Parte
dessas desapropriacdes ocorreu na chamada cidade formal. Nessas localidades, uma empresa
contratada fazia a avaliacdo da propriedade e a Prefeitura ressarcia o proprietario com esse
valor. A seguranca juridica desses proprietarios favoreceu a adogdo desse procedimento sem
grandes contestacOes. A excecdo nesse sentido foi a construcdo de uma passagem subterranea
na Rua Anita Garibaldi, que cruza a Terceira Perimetral. Localizada em area nobre da cidade,
essa via é bastante arborizada. Dessa forma, além das restricGes a respeito das remocdes,
guem se opunha a obra ressaltavam o0s custos ambientais em realiza-la. Um conjunto de
moradores organizou um grupo visando evitar a realizacdo da obra. O Movimento Contra a
Trincheira da Anita realizou diversos eventos no local e participou de reunides com o poder
publico municipal. De acordo com esse grupo, além gerar grande impacto para a regiao, a
obra ndo melhorara a mobilidade na area (ANITA MAIS VERDE, 2012). Mesmo com essa
mobilizacéo ndo foi possivel obstruir a obra, que se encontra em fase de execucao™.

Apesar da existéncia desse foco de conflito em uma regido abastada da cidade, as
grandes disputas sobre as intervencdes que resultam em processos de remocdo e
reassentamento estdo nas ocupacgdes irregulares, envolvendo pessoas pobres. De acordo com
Raeder (2010), a justificativa da regularizagdo fundiaria é bastante utilizada em processos de
remocdo em contextos de megaeventos esportivos. A inseguranca da propriedade dos
moradores abre espago para disputas a respeito da legitimidade e da forma mais adequada de
se conduzir um processo de remocdo. Podemos destacar trés processos de remocao em
decorréncia de obras da Copa do Mundo que ocorreram em Porto Alegre com essas
caracteristicas. O maior contingente populacional alvo de remocdo esta concentrado na obra
de duplicacdo da Avenida Tronco, que sera abordada a partir da secdo subsequente. Contudo,
um contingente consideravel de familias foi removido em funcdo de outras intervengoes

urbanisticas para a Copa do Mundo. Nesse sentido, destacam-se as Vilas Dique e Nazare,

12 http://www.copa2014.gov.br/pt-br/brasilecopa/sobreacopa/matriz-responsabilidades. Acesso em: 30 jan. 2014
13 http://www.transparencianacopa.com.br/obras/implantacao-de-5-obras-de-arte-na-iii-perimetral/82.  Acesso
em: 12 de fev. 2014
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comunidades que habitavam a cabeceira da pista do Aeroporto Salgado Filho, em Porto
Alegre, e a Ocupacdo 20 de Novembro, que estava localizada em um terreno proximo ao
Estadio Beira-Rio.

Dentre os aditivos da Matriz de Responsabilidade de Porto Alegre, esta a previsdo de
alteracdes no aeroporto da cidade. O primeiro aditivo sobre esse tema previa a expanséo do
terminal de passageiros do aeroporto (BRASIL, 2010 a). Posteriormente, € langado outro
aditivo que prevé a ampliacdo da pista de pouso (BRASIL, 2012). Contudo, para que a
ampliacdo fosse realizada era preciso remover duas comunidades que viviam na cabeceira da
pista do aeroporto: as vilas Dique e Nazaré. As duas vilas foram removidas e realocadas na
regido do Porto Seco, a cerca de quinze quilébmetros do centro da cidade. No caso da Vila
Dique, foram removidas 1.476 familias para um loteamento na Rua Bernardino Silveira
Amorim, denominado Conjunto Habitacional Porto Novo®. Na Vila Nazaré, foram realocadas
1.291 em dois terrenos nas ruas Senhor do Bom Fim e Irmés Maristas™.

Ao remover esse contingente populacional para um local distante, foi prometida pela
Prefeitura a construcao de escola, creche e posto de saude, que, no caso da Vila Dique, ndo
estavam prontas quando da chegada dos moradores. Isso gerou transtorno a essa populacéo,
que teve dificuldade em encontrar vagas para matricular criancas e adolescentes em creches e
escolas. Além disso, ha registros de rachadura e deterioracdo nas novas casas (BRASIL, 2012
b).

4 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=104. Acesso em: 30 jan. 2014
15 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=105. Acesso em: 30 jan. 2014
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Fonte: Elaboracdo propria, baseado em Moraes e Anton (2000).

Outra remocédo bastante importante relacionada a realizacdo da Copa do Mundo de
2014 em Porto Alegre, é a da Ocupacgdo 20 de Novembro. Essa ocupacao teve origem no ato
do Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), realizado em no dia 20 de novembro
de 2006. Nessa data, 0 MNLM ocupou um prédio situado na Avenida Maud, esquina com a
Avenida Caldas Junior, na regido central de Porto Alegre. O prédio havia sido utilizado pela
organizacao criminosa Primeiro Comando da Capital (PCC) para a escavacdo de dois tlneis
com o objetivo de assaltar bancos localizados na proximidade. Esse plano foi descoberto e
seus participantes foram presos. Apés esse fato, o prédio ficou abandonado. Tendo em vista
esse quadro, o MNLM tomou a iniciativa de ocupar a edificacdo. A ocupagéo foi interrompida
em 23 de marco de 2007, quando, com o auxilio da forca policial, foi cumprida ordem judicial
que determinava que as familias que desocupassem o prédio (A COPA..., 2012).

A Prefeitura realocou provisoriamente as familias da Ocupacdo 20 de Novembro na
Avenida Padre Cacique, proximo ao Estadio Beira-Rio. Nesse espa¢o, 0 MNLM desenvolveu
a Cooperativa 20 de Novembro - com ndcleos de comunicacéo visual, alimentacgdo, artesanato
e prestacdo de servico -, que garantia renda e emprego a seus moradores'®. A Ocupacdo

18 http://mnlmrj.blogspot.com.br/2012/07/producao-de-edredom-de-fibra-de-garrafa.html. Acesso 11 fev. 2014
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permaneceu até o ano de 2012 nesse local. O terreno, pertencente ao municipio, foi permutado
com o Sport Club Internacional para a realizacdo da expansdo do complexo do Estadio Beira-
Rio visando a Copa do Mundo de 2014.

Figura 2 — Localizacdo da Ocupacdo 20 de Nov
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Fonte: Elaborac&o Propria.

Algumas familias moradoras da Ocupagdo optaram pelo Bodnus-Moradia como
alternativa para seu reassentamento. Os lideres do MNLM atribuem essa opcéo ao temor das
pessoas de que outras possibilidades de reassentamento ndo fossem viabilizadas em tempo
habil, isto é, antes da realizacdo da Copa do Mundo (LIDERANCA MNLM, 2012).
Entretanto, através de uma parceria com o governo federal, foi cedido as 42 familias que
permaneceram na Ocupacdo um prédio federal abandonado no centro da cidade, localizado na

Rua Barros Cassal*’

. O imdvel esta sendo reformado pelos proprios moradores e recebera o
nome de Reassentamento 20 de Novembro. Posteriormente, sera possivel observar que o
reassentamento dessas 42 familias foge ao padrdo adotado para tratar a questdo habitacional

no contexto da Copa do Mundo em Porto Alegre.

17" http://reformaurbanars.blogspot.com.br/2012/11/futuro-assentamento-20-de-novembro.html. Acesso em: 14
mar. 2014
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52 A IMPORTANCIA DA DUPLICACAO DA AVENIDA TRONCO NO
PLANEJAMENTO DE PORTO ALEGRE PARA A COPA DO MUNDO DE 2014

A Avenida Tronco tem o seu inicio localizado no bairro Cristal, passa pelo bairro
Santa Tereza e termina no bairro Medianeira. A Avenida ainda cruza duas regides do
Orgamento Participativo (regido Cristal e Cruzeiro) e uma regido de planejamento da cidade
(regido 5). Os bairros pelos quais passa a Avenida Tronco sdo habitados tanto por pessoas de
classe média como por pessoas das classes baixas. Todavia, as margens dessa via sdo
ocupadas majoritariamente por comunidades pobres. A Avenida Tronco é a principal via da
“Grande Cruzeiro”, um dos maiores conglomerado de comunidades populares da cidade.

De acordo com 0 mais recente censo de assentamentos irregulares de Porto Alegre,
realizado de 1997 e 1998 (MORAES; ANTON, 2000), a regido da Grande Cruzeiro
concentrava 40 nucleos ou vilas irregulares, cerca de 10% das 390 ocupac0es irregulares de
Porto Alegre. Dos 73.057 domicilios localizados em nucleos e vilas irregulares identificados
por esse censo, 8.556 habitacdes - cerca de 12% - estavam localizadas na regido da Cruzeiro

A duplicacdo da Avenida Tronco afeta sete comunidades que compdem esse
conglomerado (ver figura 3). No bairro Cristal, sdo atingidas as Vilas Cristal e Divisa. No
bairro Santa Tereza s@o atingidas as Vilas Tronco e Cruzeiro. No bairro Medianeira, séo
afetadas as Vilas Maria, Silva Paes e Gaston Mazeron (PORTO ALEGRE, 2010). No total,

foram ou serdo removidas 1.525 familias desses locais®®.

18 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=130. Acesso em: 30 de jan. 2014
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A duplicacdo da Av. Tronco tem grande importancia estratégica para a mobilidade
urbana de Porto Alegre durante a realizagdo da Copa do Mundo. Através dessa via, € possivel
conectar o centro com zona sul da cidade (ver figura 4). Atualmente, as unicas grandes
avenidas pelas quais se pode fazer esse trajeto estdo nos arredores do Estadio Beira-Rio. Para
que se desobstrua o transito nas proximidades do Estadio, é preciso um caminho alternativo
que dé vazdo ao contingente populacional que se desloca diariamente entre essas regides. A
Prefeitura argumenta que esse serda um dos principais “legados” deixados pela Copa do
Mundo na cidade, uma vez que, 0 numero de residentes da zona sul de Porto Alegre esta
crescendo. Com isso, a estrutura de mobilidade urbana na regido estaria defasada, sendo

necessaria sua ampliacdo. A duplicacdo da Avenida Tronco seria fundamental nesse processo.

Figura 4 — Tracado da Avenida Tronco em relagdo ao Estadio Beira-Rio
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Fonte: http://www?2.portoaleqgre.rs.gov.br/smgae/default.php?reg=3&p secao=54. Acesso em;
01 out. 2013.

Apesar das vantagens para mobilidade urbana apresentadas pela Prefeitura, o fato de
intervencdo envolver a remocdo de um grande contingente populacional, em sua maioria
pobre, de uma &rea central e valorizada da cidade deu inicio a um debate a respeito da
legitimidade desse tipo de intervengdo urbana e do modo como ela deveria ser feita. Nesse
debate, engajaram-se diversos atores que estabeleceram relacdes colaborativas e conflitivas

visando influenciar modo como seria formulada a politica habitacional destinada aos atingidos


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smgae/default.php?reg=3&p_secao=54
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pela duplicacdo da Avenida Tronco. A seguir, apresentaremos 0S principais atores que
participaram do processo em analise.

5.3 OS ATORES DA DISPUTA

Durante a pesquisa, foram identificados trés principais conjuntos de atores que
protagonizaram as a¢des no processo de formulacdo da politica habitacional para os afetados
pela duplicagdo da Avenida Tronco. S&o eles: a Prefeitura de Porto Alegre, em especial o
prefeito e alguns gestores do alto escaldo do executivo municipal; os integrantes do Comité
Popular da Copa e seus aliados; e um conjunto de liderancas comunitarias da Grande
Cruzeiro, que compuseram a Comissdo de Habitacdo. A seguir, identificaremos de maneira
mais aprofundada quem esses o0s atores e como se formaram 0S grupos que estiveram

envolvidos no processo de formulacdo em analise.

5.3.1 A Prefeitura de Porto Alegre

A politica de reassentamento das familias atingidas pela duplicagdo da Tronco
envolveu diversos 6rgdos do executivo municipal de Porto Alegre. Para tratar da questdo da
Copa do Mundo de 2014 na cidade, foi criada a Secretaria Extraordinaria da Copa de 2014
(SECOPA). Essa Secretaria foi criada em dezembro de 2008, antes do andncio oficial de
Porto Alegre como uma das cidades-sedes da competicdo, durante a gestdo do prefeito José
Fogaca (PPS/PMDB) (2005-2010). O objetivo principal da Secretaria seria coordenar as acoes
de organizacdo do evento na cidade. O primeiro secretario da SECOPA foi 0 entdo vice-
prefeito e atual prefeito José Fortunati (PDT). O fato de uma figura tdo importante para o
governo municipal ter sido destinado a comandar essa secretaria revela a importancia
atribuida pela Prefeitura a pasta e, por consequéncia, a realizacdo da competicdo em Porto
Alegre.

Em marco de 2010, José Fogaga deixou a Prefeitura de Porto Alegre para concorrer ao
governo estadual. Como consequéncia, José Fortunati assumiu como prefeito da cidade. A
SECOPA ficou sob o comando de Ricardo Gothe, que ocupava o cargo de secretario-adjunto
de Fortunati. Gothe permaneceu a frente da SECOPA até o fim de 2010, quando o vereador
Jodo Bosco Vaz (PDT) assumiu como secretdrio. Bosco Vaz é jornalista esportivo e havia
sido Secretario Municipal do Esporte e Lazer entre 2005 e 2010. Em abril de 2012, Bosco

Vaz deixou a Secretaria para concorrer a reelei¢cdo. O seu lugar foi ocupado por Urbano
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Schimidt, que acumulou as funcbes de secretario extraordinério da copa e de secretario de
gestdo. Apds ser reeleito, Bosco Vaz retomou o posto em janeiro de 2013, onde permanece
até o momento.

Vinculadas a SECOPA e criadas em parceria com 0 governo estadual, estdo as
Cémaras Tematicas. O objetivo dessas camaras era garantir a participacdo de diversos setores
do Estado, mercado e sociedade civil interessados em questbes concernentes & Copa do
Mundo. Ao total, sdo seis Camaras Tematicas que tratam dos seguintes temas: infraestrutura
esportiva; marketing, cultura e eventos; mobilidade urbana; meio ambiente e sustentabilidade;
promoc¢do comercial, tecnologia e servicos publicos; voluntariado, protocolo e qualificacao .
Nota-se ainda que, apesar de ser um dos temas vinculados a Copa mais debatidos, a questéo
da habitacional ndo esta contemplada em nenhuma das Camaras Tematicas. Apesar disso, a
Associacdo de Moradores da Vila Tronco, cuja lideranca integra a Comissao de Habitacgéo,
ocupa assento na Camara de Mobilidade™.

Apesar da existéncia de uma Secretaria especifica para tratar da organizacdo de Porto
Alegre para o recebimento da Copa do Mundo de 2014, ndo € nesse espaco institucional que a
coordenacdo das intervencOes urbanas realizadas para o evento é realizada. Essa funcéo é
atribuida a Secretaria de Gestdo. A importancia da Secretaria de Gestdo na preparacdo de
Porto Alegre para a Copa do Mundo pode ser ilustrada por dois fatos. Em maio de 2010,
mesmo més em que José Fortunati ocupou o lugar deixado por José Fogaca no comando da
refeitura, o arquiteto Newton Baggio (PDT), que ocupava cargo de Gestor Técnico de
Atividades da SECOPA, foi alcado ao cargo de Secretario de Gestdo, justamente para
coordenar as obras de preparagédo da cidade para a Copa do Mundo. Em seu discurso de posse,
Baggio evidenciou que essa opgdo estava intimamente vinculada as intervencdes urbanas
voltadas para a Copa do Mundo: "Temos projetos importantes onde construiremos a imagem
de Porto Alegre para 0 mundo e para deixar um legado a popula¢do” (JORNAL DO
COMERCIO, 2010). Em julho de 2011, Baggio deixou a Secretaria de Gestdo em um
processo tumultuado, no qual divulgou a imprensa um email destinado ao prefeito em que
reclamava da atuagéo de Fortunati na execugdo das obras para a Copa do Mundo e se defendia
de acusagOes que o culpavam pelo atraso nas obras da Copa (BRENOL, 2011). Em seu lugar,
foi colocado o entdo Secretario Municipal da Fazenda, Urbano Schimidt (PDT).

O segundo fato que evidencia a centralidade da Secretaria de Gestdo nas intervengdes

urbanas de preparacdo para a Copa do Mundo é o acimulo de fungdes por parte de Schimidt

Bhttp://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal pmpa_novo/default.php?p_noticia=140840&SECOPA+INSTALA+
CAMARAS+TEMATICAS+NA+TERCA. Acesso em: 29 jan. 2014
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durante a candidatura de Bosco Vaz. No periodo em que Bosco Vaz se licenciou da SECOPA
para concorrer a eleicdo para vereador, Schimidt ficou como responsavel principal da pasta,
acumulando o comando da Secretaria de Gestdo e da SECOPA. Isso mostra a articulacdo
entre 0s dois espacos institucionais no planejamento da cidade para a Copa do Mundo.
Enquanto a SECOPA trabalhava na organizacdo da competicdo da cidade, principalmente
tratando de servicos publicos e privados que guardassem alguma relagdo com o mundial, a
Secretaria de Gestdo coordenava as intervencdes urbanas de mobilidade - dentre elas, a
duplicacdo da Avenida Tronco — e demais grandes obras que preparavam a cidade para o
recebimento do evento.

Dada a relevancia do problema habitacional para a realizacdo das obras na Avenida
Tronco, o governo municipal deixou a cargo do DEMHAB, 6rgéo responsavel pelas politicas
habitacionais de Porto Alegre, a conducdo do projeto de remocdo e reassentamento das
familias atingidas pela duplicacdo. Portanto, toda a negociacao realizada entre moradores e
Prefeitura para a desapropriacdo dos imdveis é realizada através do DEMHAB. Por exemplo,
compete ao DEMHAB o comando do Escritério de Negociacdo da Tronco, espaco destinado
ao processo de negociacdo para desapropriacdo dos imdveis e reassentamento dos atingidos.
O DEMHAB também foi um ator relevante na formulacdo do modo como seriam realizadas
as remoc0es e reassentamentos. Nesse sentido, destaca-se 0 Secretario-Adjunto do DEMHAB,
Marcos Botelho (PDT), que assumiu em janeiro de 2013 e é responsavel pelo Escritorio de
Negociacdo da Tronco e pelas aces do DEMHAB relacionadas a duplicacdo da Avenida. No
periodo em que Botelho administra o Escritorio de Negociacdo que se intensificam as
negociagdes entre atingidos e Prefeitura visando a retirada desses moradores. Antes de ocupar
esse posto no DEMHAB, Botelho trabalhava como Secretario-Adjunto na Secretaria de
Governancga, outro 6rgao do executivo municipal relevante no processo de formulagdo das
politicas habitacionais voltadas para os atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco
(ENTREVISTADO 2, 2013).

Criada em 2005, no governo Fogaca, a Secretaria de Governanca tem como objetivo
promover a articulagcdo entre a Prefeitura e a sociedade civil. Essa secretaria revela a simpatia
do governo municipal ao ideal normativo da governanga, que apregoa o estabelecimento de
redes colaborativas entre atores do Estado e da sociedade, que partilham recursos para a
consecucdo de um objetivo comum 2°. A maioria das negociacdes realizadas entre a Prefeitura

e grupos da sociedade civil ocorre por intermédio dessa secretaria. No caso da Avenida

20 hitp://www2.portoalegre.rs.gov.br/smgl/default.php?reg=5&p secao=74. Acesso em: 10 mar. 2014
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Tronco, o secretario da governanca, Cézar Busatto, esteve constantemente nas reunides e
audiéncias publicas, defendendo as concepcbes da Prefeitura a respeito das remocGes e do
reassentamento perante uma forte oposicdo das entidades contrarias ao modo como a
Prefeitura conduzia o processo. No caso empirico em andlise, a Secretaria de Governanga nao
estabeleceu rede de colaboracdo com a sociedade, mas sim assumiu o papel de defesa das
concepcdes governamentais em conflito com as posicdes de setores da sociedade civil.

5.3.2 O Comité Popular da Copa

Comité Popular da Copa de Porto Alegre é o principal ator de oposicdo aos
posicionamentos da Prefeitura em relagdo a intervencdo de remogdo e reassentamento dos
atingidos pela duplicagdo da Avenida Tronco. Os Comités Populares da Copa séo
organizagOes que reinem movimentos sociais, ONGs e outros atores da sociedade civil para o
guestionamento do modo como vem sendo realizada a preparacdo do Brasil para 0s
megaeventos esportivos que serdo sediados no Pais, denunciado principalmente as violagdes
de direitos humanos que ocorrem nesse contexto. Existem Comités Populares nas doze
cidades-sedes da Copa do Mundo. Em novembro de 2010, deu-se inicio a criacdo da
Articulacdo Nacional dos Comités Populares da Copa (ANCOP) (ARAUJO, 2011), com o
objetivo de coordenar e dar repercussdo nacional as a¢des dos grupos locais.

O surgimento do Comité Popular da Copa de Porto Alegre ocorre em um contexto de
rearticulacdo de movimentos sociais e de demais organizac6es da sociedade civil engajadas na
questdo urbana, a partir da identificacdo, por parte desses atores (boa parcela deles com
participacdo ativa nas politicas habitacionais petista da década de 90), do esgotamento dos
canais de participagdo — em especial, o Orgamento Participativo — para influenciar as politicas
urbanas portoalegrenses. O diagndstico de esgotamento do Orgamento Participativo,
associado aos impactos dos grandes projetos urbanos propostos pela Prefeitura —
principalmente, aqueles relacionados a Copa do Mundo -, desperta nesses atores o impeto de
remobilizagdo. Como resultante desse cenario, retoma-se do Forum Estadual de Reforma
Urbana do Rio Grande do Sul (FERU/RS), agregando movimentos sociais, ONGs,
associag0es de moradores e outros atores interessados em debater e articular acbes que
tencionem o modo como vem sendo feita a gestdo urbana no municipio (ARAUJO, 2011).

Inserido nesse processo, 0 Comité Popular da Copa de Porto Alegre tem sua origem a
partir a articulacdo entre os Comités Populares da Copa do Cristal e do Centro, que ocorreu

em dezembro de 2011. Entretanto, apesar da existéncia dessas duas organiza¢bes, o Comité
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Popular da Copa do Cristal sempre teve maior protagonismo na conducdo dos atos
contestatorios em relacdo as intervencgdes urbanas para a Copa do Mundo (ARAUJO, 2011).
Isso se deve ao fato de que o bairro Cristal foi afetado por uma série de intervencGes urbanas
que impactaram e ainda impactam seus moradores. Além de parte da duplicacdo da Avenida
Tronco, outras intervengdes como o Plano Integrado Socioambiental (PISA), que tem como
objetivo elevar o indice de tratamento de esgoto da cidade e recuperar a balneabilidade do
Lago Guaiba, resultaram em processos de remoc¢Ges na regido. Por sua vez, a area central da
cidade ndo foi diretamente afetada por nenhum grande projeto urbano para a Copa do Mundo.
Dessa forma, o0 Comité Popular da Copa do Cristal possui uma ligacdo mais proxima com 0s
atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco (principalmente, os moradores das Vilas Cristal
e Divisa) e, por consequéncia, maior forca politica e capacidade de influéncia. Dessa forma, o
grupo do Cristal constitui o nucleo do Comité Popular da Copa de Porto Alegre.

Comité Popular da Copa do Cristal foi criado em 2010, a partir da inciativa de
representantes do Ponto de Cultura Quilombo do Sopapo, do Movimento dos Trabalhadores
Sem-Terra (MST), Levante Popular da Juventude e Nucleo Amigos da Terra. Durante a
realizacdo desta pesquisa, além das organizacdes acima citadas, foram apontados como
integrantes: algumas associa¢fes de comunidades afetadas pela duplicagdo da Av. Tronco
(com destaques para as liderancas das Vilas Cristal e Divisa); associacdo de moradores de
comunidades afetadas pelo PISA; associa¢cdes comunitéarias do Morro Santa Tereza; as ONGs
Cidade, Acesso e Cdes (ENTREVISTADO 1, 2013).

Um antecedente relevante para a criacdo do Comité Popular da Copa do Cristal foi o
Movimento de Defesa do Morro Santa Tereza?’. Esse movimento foi criado a partir da
possibilidade de permuta da area da Fundagdo de Atendimento Socioeducativo (FASE) em
2009. Essa area, que pertence ao governo do Estado do Rio Grande do Sul, abrange um
grande terreno no Morro Santa Tereza, regido proxima ao Estadio Beira-Rio. Nesse terreno,
além de se localizar uma unidade da FASE, residem milhares de pessoas de maneira irregular.
Caso o governo estadual (na época, sob o comando de Yeda Crusius) concretizasse a permuta,
essas pessoas teriam que ser removidas daquele local. Com o objetivo de evitar que isso
acontecesse, as associac0es de moradores da regido e entidades da sociedade civil se
mobilizaram. Apos algumas manifestacdes, em 2010, o projeto de permuta da area da FASE
foi retirado da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul. A constituicdo das relagdes

colaborativas entre esses atores para a articulacdo de agdes de resisténcia a venda da area da

2L http://www.cdes.org.br/j11/index.php/features-mainmenu-47/noticias/8-news/latest-news/267-gggmovimento-
em-defesa-do-morro-santa-teresa. Acesso em: 12 fev. 2014
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FASE foi fundamental para a composi¢do do Comité Popular da Copa do Cristal. Muitas
dessas relacdes foram utilizadas para a construcdo do Comité. Por essa razdo, ha
representantes comunitarios do Morro Santa Tereza integrando o Comité, mesmo que essa
comunidade nédo seja diretamente afetada por intervencdes de preparacdo para o evento.

Em suma, o Comité Popular da Copa de Porto Alegre aglutina um conjunto de atores
que se opdem ao que eles entendem como um novo modelo de politica urbana que esta sendo
implementado em Porto Alegre desde o governo Fogaca, baseado na reducdo da participacao,
privatizacdo de espacos publicos e periferizacdo da pobreza. Dessa forma, esses atores se

organizaram com a finalidade de constituir uma oposicéo a esse modelo de cidade.

Em virtude do Morro Santa Tereza a gente comp8s um comité que tem participacéo
da galera do Morro Santa Tereza, também tem a participacdo do pessoal do Pisa.
Entdo meio que ele é um Comité Popular da Copa, sim, porque a Copa é a pauta do
momento, mas ele também é um espaco de discussdo de todas as intervencdes que
estdo acontecendo aqui. (ENTREVISTADO 1, 2013)

E importante ressaltar que as reinvindicacbes dos atores que compdem a Comité
Popular da Copa véo além das questes despertadas pelo mundial. As intervencdes urbanas
realizadas para a Copa do Mundo sdo interpretadas como a expressdao maxima do modelo de

cidade combatido.

5.3.3 A Comissdo de Habitacao

O Comité Popular da Copa de Porto Alegre ndo é o Gnico grupo organizado que atua
na questdo da Avenida Tronco. Um conjunto de lideres comunitarios, principalmente, ligados
as Vilas Tronco e Cruzeiro, também estabeleceram relagdes de coopera¢do com objetivo
influenciar a politica de remoc&o e reassentamento de atingidos pela duplicagdo da Avenida.
Para isso, essas liderancgas constituiram um grupo denominado Comissdo de Habitacao.

Diferente do Comité Popular da Copa, a aproximacdo dos atores que compdem a
Comissdo de Habitacdo a questdo habitacional da Avenida Tronco ndo ocorreu pelo seu
engajamento no setor de politicas urbanas, mas pelo enraizamento dessas liderancas nas areas
afetadas pela obra. Por sua atuacdo constante na regido, esse grupo ja havia estabelecido
vinculos colaborativos para influenciar outras questfes relativas a Grande Cruzeiro. Portanto,
a ligacéo entre esses atores e a questdo dos moradores impactados pela obra decorre mais da
localizacdo geografica do que da defesa de uma posicgdo sistematizada a respeito das politicas
habitacionais ou urbanas. Sendo assim, a Comissdo de Habitagdo adota uma posi¢do mais

pragmatica a respeito da obra de duplicacdo da Avenida Tronco em comparacdo com 0O
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Comité Popular da Copa, considerando a intervengdo como uma oportunidade de obter
vantagens para a comunidade que habita a regiéo.

Ao contrario do Comité Popular da Copa, que tem como principal palco de atuacao
vias nao-institucionais, principalmente manifestacdes de rua, a Comissdo de Habitacdo
entende que os caminhos institucionais sdo mais efetivos na tentativa de influenciar as
decisdes sobre as politicas urbanas na regido. Podemos citar como exemplo, a inser¢do dessas
associacoes de moradores na Camara Tematica de Mobilidade e no Comité Gestor de Obras
da Avenida Tronco. O grupo reivindicou que a Comissdo de Habitacdo fosse reconhecida da
Prefeitura, numa tentativa de conferir legitimidade a sua atuacdo através da certificacao estatal
(PORTO ALEGRE, 2010 d). Além disso, atores que integram a Comissdo possuem vinculos
mais préximos com o grupo politico que comp8e o nucleo do poder executivo municipal,
conforme veremos a seguir.

Dentre os atores de maior destaque na Comissdo da Habitacdo, esta o presidente da
Associacdo de Moradores da Vila Tronco-Postdo, que teve participagdo preponderante na
aprovacdo da lei que institucionalizou do Bénus-Moradia como um instrumento para a
promocdo de politicas de reassentamento em Porto Alegre. Basicamente, o Bénus-Moradia
consiste em um valor fixo pago pela Prefeitura para que familias envolvidas em processos de
remo¢do possam adquirir novas moradias. A lideranca, que também ocupava 0 posto de
assessor paralamentar do vereador Adeli Sell, responsavel pelo projeto para a lei que
institucionalizou o Bénus-Moradia na cidade, fez inclusive pronunciamentos no plenario da
Camara de vereadores defendendo esse instrumento (PORTO ALEGRE, 2011). Por
conseguinte, a adogcdo do Boénus-Moradia é amplamente defendida pela Comissdo de
Habitacdo como uma alternativa para o reassentamento das familias removidas da Avenida

Tronco. Por parte do Comité Popular da Copa, o0 Bonus é extremamente combatido.

5.4 UM BREVE HISTORICO DO CONFLITO

Em janeiro de 2010 foi assinada a Matriz de Responsabilidade entre a Prefeitura de
Porto Alegre, o governo do estado e o governo federal. A intencdo de duplicar a Av. Tronco e
a necessidade de remover moradores dessa regido foram formalizadas. A partir de entéo,
comecaram as reunides de negociagdo entre a Prefeitura e os diferentes setores de
representantes da comunidade. Em maio de 2010, o recém-empossado Secretario de Gestéo
Baggio se reuniu com moradores em uma das associagdes comunitarias integrantes da
Comissdo de Habitacdo (PORTO ALEGRE, 2013 a). Em meados de 2010, também se
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iniciaram as reunides com representantes vinculados ao Comité Popular da Copa. Essas
reunides tinham como objetivo apresentar a obra para a comunidade e eram conduzidas pela
equipe técnica da SECOPA (PORTO ALEGRE 2013 a). O ambiente era de muita
inseguranca, pois a Prefeitura ndo havia definido como seriam conduzidas as remocdes.

Em uma dessas reunifes, em setembro de 2010, o Comité Popular da Copa do Cristal
entregou uma lista de terrenos mapeados pela organizagdo que poderiam abrigar construcoes
de reassentamento para os removidos da Av. Tronco (PORTO ALEGRE, 2013 a). Os terrenos
foram analisados pela Prefeitura e alguns deles foram adquiridos para fins de reassentamento
(PORTO ALEGRE 2013 b). Esse movimento realizado pelo Comité da Copa representa um
aspecto muito importante da disputa em analise: a permanéncia dos moradores na regido.
Conforme ja expomos, a regido do Cristal e da Grande Cruzeiro é central e muito valorizada
pelo mercado imobiliario. O Comité Popular da Copa denunciava que a duplicacdo da Av.
Tronco seria uma forma de limpeza social da éarea para que ela fosse disponibilizada a
especulacdo imobiliaria. Como forma de combater esse processo, 0 Comité reivindicou a
permanéncia dos removidos na regido. Para evitar a justificativa de que ndo havia vazios
urbanos nas proximidades com capacidade de absorver a demanda posta pela duplica¢do da
Av. Tronco, o Comité produziu 0 mapeamento e o0 apresentou para a Prefeitura, que acolheu a
demanda.

Uma importante alteragdo legislativa, relacionada com a permanéncia dos moradores
atingidos na mesma regido, € um caso exemplar para analisarmos como o contexto da Copa
do Mundo influencia a formulacdo de politicas publicas na capital gadcha. A lei que
regulamenta o PMCMYV em Porto Alegre, aprovada em dezembro de 2009, obriga que, em
casos de reassentamentos promovidos pelo PMCMV, que dos 80% removidos fossem
reassentados na mesma regido de planejamento (PORTO ALEGRE, 2010 b). No inicio em
setembro de 2010, o poder executivo municipal encaminhou a Camara de vereadores de Porto
Alegre um projeto de lei no qual revogava essa obrigatoriedade em casos de remocéo
resultantes de obras para a Copa do Mundo (PORTO ALEGRE, 2010 a). Esse projeto de lei
explicita o entendimento da Prefeitura de que a realizacdo do megaevento esportivo justifica
adogdo de medidas de excecdo. Além disso, evidencia que, para a Prefeitura, a permanéncia
dos moradores removidos na mesma area representaria um entrave as obras de mobilidade.
Nesse aspecto, encontramos um dos principais pontos de conflito entre Prefeitura, Comisséo
de Habitacdo e Comité Popular da Copa, que se reflete ndo apenas no debate sobre as
constru¢bes do PMCMV, mas também na opgdo da adocdo do Bonus-Moradia como

instrumento de reassentamento.
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O projeto que estabeleceu essa excegdo foi aprovado em dezembro de 2010 por
unanimidade pela Camara de vereadores. Cabe ressaltar que o projeto de lei ndo se referia
apenas a questao das remocdes para a Copa do Mundo. O artigo que isenta da obrigacéo de
80% de reassentamentos na mesma area foi inserido no final de um projeto que gravava areas
de interesse social para a urbanizagdo de outras comunidades. Um vereador de oposi¢do, com
proximidade ideoldgica ao Comité Popular da Copa, admite ter havido um erro da oposicéo
ao aprovar essa lei e justifica equivoco pelo fato de que o projeto néo se referia a questdo da

Av. Tronco, o que fez com que o artigo passasse despercebido:

Veio um projeto do governo, muito bonito, que era para regularizar onze
comunidades. Era um projeto muito bom. Estava a Amazonia, estava a Maraba e
outras comunidades da cidade. E ai tinha um artiguinho minusculo e ninguém viu
que tinha. Era projeto que estava pra regularizar e tinha toda uma mobilizacédo e
ninguém se deu conta na hora de votar o projeto. Quando o Comité [Popular da
Copa] nos cobrou, obviamente a gente se deu conta do erro crasso e do golpe da
Prefeitura, porque tu colocas na conquista de outras comunidades, um artigo que
ataca direitos de uma maneira geral (ENTREVISTADO 3, 2013).

Ainda no més de setembro de 2010, foi criado o Comité Gestor Especifico para o
Projeto de Duplicacdo da Avenida Tronco. De acordo com a Portaria que criou esse comité,
sua existéncia se justificava pela “importancia estratégica do projeto de duplicacdo da
Avenida Tronco para a cidade e para o conjunto de intervencfes urbanisticas relacionadas a
Copa do Mundo de 2014” (PORTO ALEGRE, 2010 c). Incialmente, esse comité era
composto apenas por integrantes de secretarias do governo municipal. Sua abertura para
participacdo da sociedade civil ocorreu ap6s um processo de negociacdo com as liderancas da
Comissdo de Habitacdo. Essa negociagdo teve inicio a partir de uma audiéncia na Comissao
de Defesa do Consumidor, Direitos Humanos e Seguranca Urbana (CEDECONDH) da
Camara de vereadores de Porto Alegre. Um dos principais objetivos desse agrupamento de
liderancas comunitérias era buscar o reconhecimento da Prefeitura de Porto Alegre a
Comissdo por eles construida e, dessa forma, garantir a legitimidade exclusiva de
representacdo da comunidade da Grande Cruzeiro no processo de formulacdo da politicas
habitacional para os atingidos pela duplicagédo da Avenida Tronco (PORTO ALEGRE, 2010
d).

Como consequéncia da audiéncia na CEDECONDH, foi realizada, no dia trés de
novembro de 2010, uma reunido dessas liderangas com o prefeito José Fortunati. Nessa
ocasido, acompanhada pelos vereadores integrantes da CEDECONDH, foi acordado que
representantes da Comissao de Habitacdo seriam integrados ao Comité Gestor Especifico para
0 Projeto de Duplicagdo da Avenida Tronco. A Comissdo de Habitacdo foi o Gnico grupo da
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sociedade civil com participacdo nesse Comité durante seis meses (PORTO ALEGRE, 2010
d). Somente em junho de 2011, liderangas das Vilas Cristal e Divisa, integrantes do Comité
Popular da Copa, foram incluidas nesse espaco (PORTO ALEGRE, 2011 c).

No ano de 2011, os enfrentamentos acerca da formulacdo das intervencdes de
remocao e reassentamento se acentuaram. No comeco de fevereiro, 0 Comité Popular da Copa
organizou, na regido do Cristal, um ato contra as remoc¢des. Ao final desse ato, foi realizada
uma assembleia em que foi decido que os moradores ndo responderiam o cadastro
socioeconbémico até que houvesse uma definicdo concreta sobre o destino das familias
removidas.

Poucos dias ap6s o ato do Comité Popular da Copa, o prefeito Fortunati participou de
uma reunido organizada pela Comissdo de Habitacdo na Vila Tronco. Apos essa reunido, o
grupo langou uma nota no blog de um de seus lideres manifestando “indignacdo com as
boatarias de despejo dos moradores atingidos pelas obras de duplicagdo da Avenida Tronco”,
numa clara referéncia a atuacdo do Comité Popular da Copa na regido (SANTOS, 2011).
Essas liderancas argumentavam que a Comissdo de Habitacdo era a instituicdo legitima de
representacdo dos moradores da Grande Cruzeiro. Estava evidenciada a disputa de
legitimidade entre representantes. De um lado, estava 0 Comité Popular da Copa, com uma
postura mais critica e conflitiva. De outro, estava a Comissdo de Habitagdo, com maior
insercéo institucional e proximidade com o poder executivo municipal.

Em marco de 2011, em resposta a um pedido do Comité Popular da Copa, foi
realizada uma audiéncia publica promovida pela Procuradoria Regional do Direito do Cidadédo
do Ministério Publico Federal. Essa audiéncia foi dividida em dois momentos. Na primeira
etapa, integrantes do Comité Popular da Copa, liderancas de outras comunidades, militantes
de movimentos e organizagdes engajadas na questdo urbana e habitacional subiam ao pulpito
para expOr suas dendncias, preocupacdes e reivindicagdes. As manifestagcdes, nesse momento,
qguase unanimemente, expressavam preocupacdo a respeito do uso dessa intervengdo para
limpeza social e disponibilizacdo desse espago urbano para a especulacdo imobiliaria.
Salientou-se a perspectiva de que o direito a moradia € um direito humano, mais fundamental
que o direito a propriedade. Além disso, foi criticado um possivel processo de periferizacéo
da populacdo removida que decorreriam das alternativas expostas pela Prefeitura (MPF,
2010).

A segunda etapa da audiéncia foi reservada para a manifestacdo dos agentes publicos
gue representavam o governo municipal. Participaram desse momento o secretario de

governanca, Cézar Busatto e 0 entdo secretario de gestdo, Newton Baggio. Busatto tratou de
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aspectos mais politicos, como a intencdo da Prefeitura em respeitar os direitos humanos
durante a execucdo do processo e em garantir de transparéncia e a participacdo dos afetados
na definicdo das alternativas para reassentamento (MPF, 2010). A fala de Baggio foi dedicada
a apresentacdo do projeto viario e habitacional para a duplicacdo da Avenida Tronco. Na
época, a Prefeitura trabalhava com a estimativa de 1.800 familias removidas. As alternativas
de reassentamento oferecidas eram: na regido em constru¢des do PMCMV, para 900 familias;
fora da regido em construces do PMCMYV, para 600 familias; indenizacdo por Bonus-
moradia para 300 familias (MPF, 2010). Enquanto as unidades do PMCMV ndo fossem
terminadas, a Prefeitura pagaria Aluguel Social para que os removidos pudessem permanecer
em residéncias alugadas até a conclusdo das construcfes. Nessa reunido, também ficou
acordada a insercdo das liderancas comunitarias vinculadas ao Comité Popular da Copa no
Comité Gestor Especifico de Obras da Avenida Tronco (MPF, 2010).

No dia 15 de junho de 2011, outro evento importante ocorreu na regido do bairro
Cristal. Nesse dia, estava marcada uma reunido da comunidade com o DEMHAB para
apresentacdo do plano viario e habitacional e para explicacdes sobre como seria realizado o
cadastro socioecondmico das pessoas removidas. E através do cadastro que o governo
identifica quem serdo os beneficiarios das politicas de reassentamento. A falta de clareza (por
exemplo, as areas de reassentamento e o valor do Bonus-Moradia e do Aluguel Social ndo
estavam definidos) sobre o plano habitacional gerou insatisfacdo entre as liderangas
comunitarias integrantes do Comité Popular da Copa. Nesse momento, os lideres decidiram
barrar a realizacdo do cadastro, impedindo que as atividades da Prefeitura prosseguissem. A
condicgéo para que o cadastro fosse respondido seria a presenca do prefeito Jose Fortunati na
regido para uma reunido em que se esclarecesse como seria 0 processo de remocdo e
reassentamento (COMO..., 2011). Havia também uma insatisfacdo em decorréncia de uma
entrevista dada pelo prefeito ao programa Show dos Esportes, na Radio Gaucha, no dia 13 de
junho, na qual ele afirmava que as organizac¢Ges que se opunham a atuacao da Prefeitura na
realizacdo das obras para a Copa do Mundo eram “um grupo resistente 8 Copa do Mundo, ao
progresso de Porto Alegre, a qualquer coisa”??. Duas semanas depois, o prefeito compareceu a
uma reunido com moradores e liderancas do Comité.

Na reunido, o prefeito afirmou que havia pressa na execucdo da obra devido aos
prazos da Copa do Mundo, mas que nada seria feito sem que os direitos dos moradores

fossem respeitados. Além disso, reafirmou as duas alternativas de reassentamento colocadas

22 hittp://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/2011/07/na-radio-gaucha-fortunati-diz-que.html.  Acesso
em: 01 jul. 2011
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na audiéncia do Ministério Publico por Baggio: reassentamento em construcdo do PMCMV e
compra de imével pelo Bonus-Moradia. Entretanto, informou que a Prefeitura estava
negociando os terrenos para que o reassentamento fosse feito majoritariamente na mesma
regido. Fortunati prometeu que o Aluguel Social seria pago até que as construcbes do
PMCMV estivessem prontas e ressaltou que, para a Prefeitura concluir o planejamento das
intervencdes de reassentamento, seria necessario o preenchimento do cadastro socioambiental.
O Prefeito revelou que ndo estavam definidos os valores de Bonus Moradia e do Aluguel
Social (COMO..., 2012). Outra reivindicacdo colocada pelos integrantes do Comité Popular
da Copa era 0 uso das areas das cocheiras do Joquei para o reassentamento dos atingidos pela
duplicacdo da Avenida Tronco. As cocheiras do Joquei se localizam no bairro Cristal. Essa
area pertencia ao governo estadual e foi doada pelo governo Yeda Crusius ao Joquei Club de
Porto Alegre. De acordo com o Comité Popular da Copa, 0 uso dessa area para
reassentamento seria suficiente para a resolucdo do conflito fundiario existente na regido. Em
relacdo a esse tema, o Prefeito afirmou que, por ser uma &rea privada, ndo havia como a
Prefeitura agir. Ap6s a reunido, as liderancas do Cristal decidiram permitir a realiza¢do do
cadastro socioeconémico (COMO..., 2012).

Pouco antes das reunides sobre o cadastro socioecondmico na regido do Cristal,
ocorreu um encontro para explicagdo do cadastro na regido da Vila Tronco, com a
participacdo da Comissdo de Habitacdo, sem que houvesse nenhum tipo de conflito®®. Esse é
mais uma evidéncia do relacionamento amistoso entre esse grupo e a Prefeitura de Porto
Alegre.

Outro fato marcante ocorrido nesse periodo € a visita da Relatora Especial da ONU
para o Direito a Moradia Adequada, Raquel Rolnik em Porto Alegre em agosto de 2011. A
visita foi promovida pelo Comité Popular da Copa em parceria com a Camara de Vereadores
de Porto Alegre. O apoio da Camara se deu através de acdo vereadores de oposicao. Rolnik,
professora da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP, fora um expoente do ideario da
reforma urbana no periodo de redemocratizagdo brasileira. A relatora também atuou no
Ministério das Cidades como secretaria nacional de programas urbanos (2003-2007). Em
2008, assumiu a fungéo de relatora especial da ONU. A Relatoria Especial da ONU para o
Direito a Moradia viaja pelo mundo fiscalizando e denunciando violagcdes do direito a
moradia e defendendo a concepcéo do direito a moradia como um direito humano, argumento

mobilizado com frequéncia pelo Comité Popular da Copa.

2 http://www.michaelsantos.com.br/2011/05/reuniao-com-um-dos-trechos-da-tronco.html. Acesso em: 30 jan.
2014
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Rolnik permaneceu em Porto Alegre por dois dias. O roteiro, organizado pelo Comité
Popular da Copa, contou com visitas as comunidades afetadas por obras da Copa e encontros
com o prefeito de Porto Alegre e com o governador do estado, Tarso Genro®. A visita as
comunidades também foi acompanhada pelo secretario de governanga, Cézar Busatto. Por
fim, a relatora participou de uma audiéncia publica realizada na Camara de Vereadores de
Porto Alegre. Nessa audiéncia, Rolnik ouviu as explanagdes de liderangcas comunitarias e da
Prefeitura, na figura do Secretario de Governanca. Posteriormente, Rolnik se manifestou
criticando os processos de gentrificacdo social engendrados durante a preparacdo para
megaeventos esportivos. A relatora solicitou que a tradigdo de Porto Alegre em incentivar a
participacdo popular ndo fosse abandonada na preparacao da cidade para a Copa do Mundo.

A relatora visitou outras cidades-sedes da Copa do Mundo no Brasil para a producéo
de um relatorio apresentado no Conselho de Direitos Humanos das Nac¢6es Unidas, em que
denunciava violagdes do direito @ moradia encontrada nas cidades brasileiras que sediardo o
torneio (ROLNIK, 2012). No estrato em que trata de Porto Alegre, Rolnik critica o valor do
Bbnus Moradia, argumentando ser insuficiente para a compra de uma casa ha mesma regido, e
a demora na construcdo das unidades do PMCMYV para o reassentamento dos atingidos. De
maneira geral, a relatora reproduziu a apreciacdo do Comité Popular da Copa, demostrando
compartilhar a mesma perspectiva de politica habitacional defendida pelo grupo.

Do ponto de vista do Comité Popular da Copa, a visita de Rolnik teve como objetivo a
legitimacdo de sua mobilizacdo por um ator externo, o que Araujo (2011) denomina
certificacdo externa. A credibilidade da relatora no setor das politicas urbanas, tanto politica,
como académica, e do cargo por ela ocupado favorece esse processo. Além disso, Rolnik
demonstra afinidade ideologica com os Comités Populares da Copa, tanto que a Articulacdo
Nacional dos Comités Populares teve origem em um evento por ela organizado. Portanto, a
relatora reunia caracteristicas que a tornavam figura ideal para conferir legitimidade as agdes
do Comité.

Em dezembro de 2011, ocorreu a aprovacao da lei que regulamenta o Bonus-Moradia
como instrumento para o reassentamento de familias removidas. O Bdnus consiste em um
valor fixo pago pela Prefeitura para que a familia removida adquira outra casa. O dinheiro do
Bbnus pode ser utilizado apenas para a compra de residéncias regularizadas. Na Avenida
Tronco, o valor do Bonus é de R$ 52.340 e foi definido tendo como referéncia o pre¢o de uma

unidade do PMCMV destinada ao publico de zero a trés salarios minimos. Esse momento é

24 http://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/2011/08/alteracoes-na-agenda-de-raquel-rolnik.html.

Acesso em: 30 jan. 2014
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importante para o processo de formulacdo da politica habitacional para os atingidos pela
duplicacdo da Avenida Tronco, visto que o Bonus era apontado pela Prefeitura e pela
Comissdo de Habitacdo como uma solucdo positiva para conflitos fundiarios como o da
Avenida. O Comité Popular da Copa argumentava que seu valor era insuficiente para que as
familias permanecessem nas areas mais valorizadas da cidade, o que acabaria resultando em
periferizagcdo dessas populacfes. A formalizagdo desse instrumento por lei foi fundamental
para legitimar essa que é uma das solucGes para reassentamento adotadas pela Prefeitura no
caso da Avenida Tronco.

O projeto do Bonus Moradia foi elaborado por Adeli Sell (PT), vereador bem
relacionado com liderancas da Comissdo de Habitacdo. 1sso é expresso na participacdo de
uma das liderancas da Comissdo de Habitacdo na tribuna popular da Camara de Vereadores
de Porto Alegre, no dia 11 de abril de 2011, reivindicando a aprovacdo da lei do Bonus-
Moradia sob 0 argumento de que isso representaria um grande avango na resolugéo da questéo
habitacional da Avenida Tronco:

No6s queriamos aqui pedir, fazer um apelo para que fosse colocado em votagdo, para
que seja assegurado, imediatamente, a partir do cadastro socioeconémico, o Projeto
do Bénus-Moradia, que passou e tramitou por todas as ComissBes aqui desta Casa, e
n6s ndo entendemos por que ele ainda ndo foi colocado em votacdo. O Projeto do
Bénus-Moradia foi construido a partir de um debate 1& com a nossa regido, e
encontrou no Ver. Adeli Sell um grande parceiro para trazer esse debate para esta
Casa, e nds ndo entendemos, Presidente DJ Cassid, por que esse Projeto ainda ndo
foi colocado em votacdo (PORTO ALEGRE, 2011).

Em 21 de abril de 2012, o Comité Popular da Copa lanca a campanha “Chave por
Chave”. A campanha teve como objetivo garantir de que as familias atingidas deixassem suas
casas somente apos terem em maos as chaves de suas novas moradias. A campanha se
contrapunha ao Aluguel Social, que permitia que as obras de mobilidade ndo fossem
paralisadas mesmo que as construgOes para reassentamento ndo estivessem prontas. Nesse
momento da disputa, 0 Comité Popular da Copa concentrou suas criticas na demora do inicio
das construgdes do PMCMV.

A proposta da campanha Chave por Chave foi levada ao prefeito José Fortunati na
plenéria do Orgamento Participativo na regido do Cristal ocorrida em 02 de maio de 2012. Os
integrantes portavam cartazes com a logomarca da campanha, que foram exibidos durante a
reunido. Ao ser interpelado a respeito das reivindicagdes, Fortunati respondeu que: “Sera
chave por chave. Estamos dispostos a manter as familias onde elas vivem enquanto ndo tem
as casas. Se perdermos os recursos da obra, depois ¢ outra discussdo” (DUARTE, 2012). No

entanto, a pratica do Aluguel Social foi mantida como uma das alternativas disponibilizadas
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pela Prefeitura para os atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco. Nota-se, ainda, na
manifestacdo do prefeito, a ameaca de que 0s recursos seriam perdidos se as obras viarias ndo
fossem realizadas de acordo com o cronograma estabelecido para o recebimento da Copa do
Mundo.

Em julho de 2012, a Prefeitura deu inicio as obras viérias para a duplicagdo da
Avenida Tronco. O trecho ndo demandava remogdes. Contudo, enquanto as obras avangavam,
a questdo habitacional permaneceu indefinida. Nesse periodo, a Prefeitura instalou na
Avenida Tronco um escritorio destinado para as negociacdes entre o DEMHAB e os
moradores removidos. As opgdes oferecidas aos futuros removidos foram as seguintes: 1)
B6nus-Moradia no valor de R$ 52.340 para aquisicdo de outra moradia; 2) Para familias com
renda mensal de até R$1.600, Aluguel Social no valor de até R$ 500 pagos mensalmente pela
Prefeitura, seguido de reassentamento em constru¢cées do PMCMYV na regido; 3) Indenizacédo
pelas edificacbes construidas no terreno (caso o valor supere o do Bbénus-Moradia). A
Prefeitura ndo reconhece a propriedade dos moradores sobre os terrenos. A indenizacéo
ressarce apenas as melhorias realizadas em forma de constru¢des (PORTO ALEGRE, 2013).

Com o avanco das obras viarias, a falta de perspectiva de inicio das construces do
PMCMYV e a proximidade do prazo final para o término da intervencdo, o Comité Popular da
Copa argumentava que os moradores se sentiam inseguros em optar pelas construgdes do
PMCMV. Dessa forma, o Bo6nus-Moradia aparentava ser a Unica opcdo palpavel de

reassentamento imediato, conforme manifestado por um membro do Comité:

Al, quando a gente fala que o bdnus se tornou a Unica alternativa é porque sim. A
gente entra na Tronco hoje e se tem uma sensacdo de que se estd dentro de um
presidio, dentro de uma guerra! Porque as casas e 0s escombros estdo expostos. Eu,
inclusive, semana passada, caminhando por ali me machuquei num escombro. E
isto: as pessoas se encontram em uma situacdo de guerra, em que a derrubada das
casas estoura 0s esgotos, 0s ratos saem pra cima, a quantidade de lepra que as
préprias criangas estdo vivendo. Eu tenho uma foto aqui de uma casa desmanchada e
as criangas brincando dentro dos escombros. A situacdo estd se tornando
insustentavel. E é claro que as pessoas vdo ter o bdnus como uma alternativa, ndo
existe outra. N&o se coloca nenhuma alternativa a frente (PORTO ALEGRE, 2013).

Por outro lado, o poder executivo municipal manteve a sua afirmacdo de que as
construcdes seriam realizadas, uma vez que 0s entraves burocraticos fossem superados.
Mesmo com essa posi¢do, a Prefeitura notou um aumento na procura pela alternativa do
Bonus-Moradia em comparacdo com o que foi escolhido no momento da realizagcdo do

cadastro socioecondmico:

Do nosso cadastro inicial, 14 de 2011, quando esse cadastro foi feito, apontava 320
familias optantes pelo Bonus-Moradia. Ou seja, hoje, nés ja beneficiamos 85,31%
do nosso cadastro de Bonus-Moradia. Temos consciéncia, pelo volume de processos
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que nds estamos tramitando hoje, que nos ultrapassaremos essa meta (PORTO
ALEGRE, 2013).

Ainda em 2012, foram realizadas duas visitas de agentes externos para avaliar a
questdo da moradia no contexto das obras da Copa do Mundo em Porto Alegre. A primeira
ocorreu em agosto e foi realizada pelo Grupo de Trabalho de Moradia do Conselho de Defesa
dos Direitos Humanos. A segunda foi protagonizada pela Secretaria de Controle Interno da
Presidéncia, vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Nessa visita, ocorrida
em novembro, foram colhidos depoimentos de integrantes do Comité Popular da Copa e
visitados os lugares impactados por obras relacionadas ao mundial. Como consequéncia dessa
visita, foi elaborado um extenso relatorio sobre a questdo, que veio a ser encaminhado ao
Ministério das Cidades, que por sua vez, solicitou explicacdes a Prefeitura de Porto Alegre.
Tanto as questfes apontadas pela Secretaria de Controle Interno da Presidéncia como a
respostas da Prefeitura ndo diferiram do debate local sobre a intervengdo. Apesar de constituir
um farto documento a respeito da questdo habitacional decorrente das obras para a Copa do
Mundo em Porto Alegre, ndo houve nenhuma consequéncia pratica oriunda desse relatorio.

Em fevereiro de 2013, teve inicio a tramitacdo do projeto de lei, enviado pela
Prefeitura & Camara de Vereadores, que gravava como Areas de Especiais de Interesse Social
os terrenos adquiridos pela Prefeitura na regido do Cristal e da Grande Cruzeiro. Ao todo, foi
proposta a gravacdo de 15 areas na regido da Grande Cruzeiro e imediacGes, visando o
reassentamento dos atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco. O projeto foi aprovado em
junho de 2013 em meio as grandes manifestacdes de rua que marcaram aquele periodo. Essa
foi a principal conquista do Comité Popular da Copa nessa disputa, pois um grande
contingente dos moradores atingidos pela duplicacdo da Av. Tronco pode permanecer na
regido.

O ano de 2013 foi marcado pelos grandes protestos que ocorreram nas cidades
brasileiras. Porto Alegre é apontada como o berco dessas manifestacGes. Liderados pelo
Bloco de Lutas pelo Transporte Publico, os protestos em Porto Alegre tinham como principal
alvo o transporte coletivo da cidade. O acontecimento que deu inicio a esses protestos foi 0
aumento das passagens de énibus de R$ 2,85 para R$ 3,05. Apesar disso, o tema da Copa do
Mundo sempre esteve presente nos gritos de ordem e cartazes que ocupavam as marchas.
Entretanto, no momento em que as manifestagdes se massificaram e ganharam a adesdo de
setores muito diversificados da populagdo, a questdo mais ressaltada relacionada a Copa do
Mundo era o grande montante de dinheiro publico empregado na preparacéo do pais para o

torneio em detrimento de outras areas consideradas mais importantes, como saude e educacao.
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A questdo das remogdes e das violagdes do direito a moradia ficava em segundo plano e
restrita aos grupos de esquerda, e especial, aos componentes do Bloco.

O Bloco de Lutas é composto por diversas entidades, com distintas orientacdes
ideologicas, embora, todas ocupem o campo da esquerda. Dentre essas organizacdes estavam
também entidades que integravam o Comité Popular da Copa. O exemplo mais significativo é
0 Levante Popular da Juventude, que detém protagonismo nas duas organizacbes
(ENTREVISTADO 1, 2013). Dessa forma, o Comité Popular da Copa esteve representado

nas manifestacdes.

Figura 5 — Participacdo do Comité Popular da Copa nas manifestagdes de junho em Porto
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Fonte: http://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/2013/06/chave-por-chave-

caminha-com-milhares.html. Acesso em: 10 fev. 2014

Como resposta as manifestaces, no dia 18 de junho de 2013, o prefeito Fortunati
anunciou duas medidas: a primeira foi a reducdo das passagens de Onibus para R$ 2,80,
através de desoneracOes tributarias. A segunda foi a retirada de obras da Copa do Mundo —
dentre elas, a duplicagéo da Avenida Tronco — do PAC da Copa. Essas obras seriam mantidas,
porém com recursos do PAC da Mobilidade Urbana. Segundo Fortunati, essa decisdo tinha
como finalidade retirar a pressdo dos prazos da Copa do Mundo para a conclusdo das

intervencdes e responder aos manifestantes demonstrando que essas obras ndo eram, para a
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Copa do Mundo, e sim para a cidade®. Podemos constara uma grande mudanca na postura da
Prefeitura em relacdo a necessidade de atrelamento das obras de duplicacdo da Avenida
Tronco a Copa do Mundo para a obtencdo de recursos. Se, em um primeiro momento,
apresentavam como premente que as obras fossem realizadas de acordo com o cronograma
que tivesse como prazo final a realizacdo do torneio, apds os protestos, aventa-se a
possibilidade de que essas obras sejam executadas sem vinculos com a Copa do Mundo. Os
prazos exiguos, que antes eram um “mal” indispensavel, tornaram-se um empecilho que foi
eliminado.

O épice das relagdes entre as manifestacdes de junho, o Bloco de Lutas e Comité
Popular ocorreu no ato organizado em conjunto por essas duas organizagdes. O ato teve seu
inicio na Vila Tronco e circulou pela Grande Cruzeiro e Cristal, justamente para protestar
contra 0 modo como a Prefeitura vinha conduzindo o processo de remocdo e reassentamento
dos atingidos pela obra da Avenida Tronco. Antes do inicio da marcha, foi realizado uma
entrevista coletiva, na qual integrantes do Bloco Lutas e do Comité Popular da Copa
expuseram suas reinvindicagdes para a imprensa®®. Além disso, foi publicada na internet uma

carta destinada ao prefeito, na qual essas reivindicac6es sdo sistematizadas:

O Comité Popular da Copa de Porto Alegre, as comunidades atingidas pelas obras e
seus apoiadores entendem que as pautas do dialogo sdo as seguintes:

Chave por Chave

Parada imediata das obras da Av. Tronco até que sejam extintas as violagBes de
direitos e constru¢do de um plano de reassentamento participativo;

Revisdo da lei que exime a Prefeitura de Porto Alegre reassentar no minimo 80%
das familias de comunidades atingidas por obras de interesse publico dentro da
prépria microregido ou num raio de 2km da moradia atingida;

Parada imediata da concesséo de aluguel social para obras de mobilidade;

Aumento imediato do Bénus-Moradia e revisdo de seu processo de concessao;
Repasse de informacdes corretas para a populacdo, reunibes com as liderancas
diretamente atingidas e atas das reunides ja realizadas;

Aquisicdo imediata de area para construgdo de unidades habitacionais da tipologia
CASAS na regiéo.

Negociagao junto ao governo do Estado para desapropriacdo por interesse publico e
imediata gravacdo de AEIS Il para construcdo de CASA na area conhecida como
Cocheiras do Jockey Clube (COMITE POPULAR DA COPA, 2013).

Cabe salientar que desde o inicio das obras duplicacdo e da instalacdo do escritorio do
DEMHAB na Avenida Tronco, a atuacdo da Comissdo de Habitacdo teve uma sensivel
reducédo. As liderancas da Comisséo de Habitacdo voltaram a se manifestar quando houve o

ato em conjunto do Bloco de Lutas e do Comité Popular da Copa na Grande Cruzeiro,

% http://portallw.correiodopovo.com.br/Noticias/?Noticia=501095. Acesso em: 30 jan. 2014
% http://jcrs.uol.com.br/site/noticia.php?codn=128598. Acesso em: 12 fev. 2014
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afirmando que o Comité ndo tinha representatividade na regido e que o protesto poderia
prejudicar as conquistas que a comunidade j& obtivera®’. Esse fato deixa mais clara a opcéo
dessas liderancas de atuarem no campo institucional e na construcdo de vinculos
colaborativos com o poder publico municipal, rejeitando o conflito aberto proposto pelo
Comité Popular da Copa.

Esse historico permitiu identificarmos os diferentes momentos da disputa envolvendo
a formulacdo da politica habitacional para a duplicacdo da Avenida Tronco. Nota-se que 0
processo foi bastante dindmico, propiciando uma variagdo contextual que favoreceu diferentes
grupos em sua tentativa de influenciar a intervencdo. A seguir, a partir do referencial tedrico
adotado para a construcdo do problema de pesquisa que norteia essa dissertagéo,
aprofundaremos a analise acerca da dinamica relacional, processual e simbolica na

formulacéo da politica e sua relagdo com o contexto da Copa do Mundo de 2014..

2T http://www.radioguaiba.com.br/Noticias/?Noticia=501858. Acesso em: 11 fev. 2014
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6 REDE TEMATICA, CRENCAS E EVENTO FOCAL: A FORMULACAO DA
POLITICA DE REASSENTAMENTO NO CONTEXTO DO MEGAEVENTO

Neste capitulo, serdo abordadas as relacbes de cooperacdo e conflito dos atores
engajados no processo de formulagdo da politica habitacional para os atingidos pela
duplicacdo da Avenida Tronco na composi¢do de comunidades de politicas e coalizGes
ocasionais envolvidos na disputa. Dessa forma, podemos caracterizar a rede tematica em
analise. Posteriormente, serdo analisadas as normas e crengas defendidas pelos grupos de
atores engajados na formulacdo da intervencdo em questdo. Além de investigarmos o0s
contetidos dessas normas e crengas, examinaremos as diferencas no grau de estruturacdo das
crengas e normas defendidas por uma comunidade de politica e por uma coalizdo ocasional,
para formar um paradigma de politica habitacional.

Em seguida, examinaremos como o contexto de megaevento esportivo foi utilizado
pelos diferentes grupos de atores na tentativa de influenciar a politica habitacional para a
Avenida Tronco. O objetivo dessa se¢do € compreender de que maneira foram construidos
simbolos e significados, a partir desse contexto, que auxiliaram na preponderancia de
determinadas crencas acerca das politicas habitacionais na definicdo de como seria realizada a
intervengdo de remocdo e reassentamento. Por fim, tracaremos um breve comparativo a
respeito das diferencas entre os paradigmas de politicas apontados pela literatura como
predominantes nas politicas urbanas realizadas para megaeventos esportivos e a composi¢do

de crencas e normas que orientaram a formulagédo da politica analisada por esse trabalho.

6.1 A REDE TEMATICA NA FORMULACAO DAS POLITICAS HABITACIONAIS
PARA OS ATINGIDOS PELA DUPLICACAO DA AVENIDA TRONCO

Ao analisarmos a constituicdo da rede tematica que participa da formulacdo das
intervencOes de remocdo e reassentamento dos moradores atingidos pela duplicagcdo da
Avenida Tronco, examinaremos as relacdes colaborativas e conflitivas estabelecidas entre
atores e conjuntos de atores durante o processo. Trataremos do modo como essas relacoes
direcionam e limitam as acbes dos atores, uma vez que constituem relacbes de
interdependéncia, nas quais a¢des de individuos ou agrupamentos sdo tomadas em fungdo dos

vinculos mantidos com os demais.
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Conforme explicitamos no capitulo anterior, a rede tematica que se estabeleceu na
disputa sobre as politicas habitacionais para os removidos da Avenida Tronco é composta por
trés grandes agrupamentos de atores. O primeiro grupo é o do poder executivo municipal,
envolvendo o nucleo do governo de Porto Alegre; as Secretarias da Copa, de Governanca e de
Gestdo; e o Departamento Municipal de Habitacdo. O alto escaldo desses 6rgaos municipais,
desde o principio, esteve envolvido na definicdo das alternativas que atenderiam a demanda
habitacional decorrente dessa obra. Por vezes, atuaram junto a esse grupo, integrantes do
legislativo municipal que compunham a base governista.

Ao propor a duplicagdo da Avenida Tronco no contexto da Copa do Mundo, a
Prefeitura de Porto Alegre intencionava aproveitar a janela de oportunidade aberta pelo
torneio para obtencdo de recursos para essa obra de mobilidade. De acordo com o prefeito, o
alargamento da Tronco esta previsto no Plano Diretor de Porto Alegre a mais de 30 anos e
essa seria um oportunidade Unica para realiza-lo. Além disso, a obra era considerada pela
Prefeitura como fundamental para que Porto Alegre fossem bem-sucedida no recebimento da
Copa do Mundo. Essa intervencdo facilitaria a circulacdo na cidade sem que fosse necessario
utilizar as avenidas nos arredores do Estadio Beira-Rio. Almejando esses dois objetivos, a
Prefeitura mobilizou diversos setores institucionais, o que acarretou na presenca de um amplo
espectro de atores governamentais nessa rede.

Os outros dois agrupamentos de atores tiveram seu surgimento na sociedade civil. Um
deles € a Comissdo de Habitacdo, formada por liderangas comunitarias de vilas da Grande
Cruzeiro. Comp6em a Comissdo de Habitacdo as liderancas das associacdes de moradores da
Vila Tronco-Postéo, da Vila Tronco-Neves, da Vila Cruzeiro do Sul, da Vila Mariano de
Mattos e da Unido das Vilas da Grande Cruzeiro®®. E importante salientar que esse grupo é
integrado apenas por representantes de associag0es de moradores da regido, uma grande
diferenga em comparacdo Comité Popular da Copa, composto por entidades com finalidades
variadas e ndo circunscritas a regiao.

Atribui-se a participacdo desse grupo na rede tematica a localizacdo geogréafica da
obra. A duplicacdo da Av. Tronco atingiu as comunidades nas quais a atuagdo desses lideres
estd enraizada. Dessa forma, a intervencdo na Avenida Tronco era vista por eles como uma
oportunidade para obtencdo de vantagens, que por vezes, ndo estdo diretamente relacionadas
com a obra, para a localidade que representam (PORTO ALEGRE, 2010 d). Outro fator
relevante nesse processo € a visibilidade possibilitada por uma intervencdo urbanistica desse

%8 http://www.michaelsantos.com.br/2011/02/comissao-de-habitacao-da-grande.html Acesso em: 30 jan. 2014
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porte. O grande aporte de recurso cria condi¢fes para 0 engendramento de importantes
transformagOes em uma regido carente de infraestrutura urbana. Ao participar ativamente do
processo de planejamento dessa intervencdo, 0s representantes comunitarios poderiam
ampliar sua popularidade junto a comunidade e consolidar ainda mais sua lideranca. Esse
aspecto € ainda mais relevante para os representantes da Comissdo de Habitacdo que tinham
intencéo de se candidatar a cargos eletivos®. Essa é uma das razdes pelas quais a Comiss&o de
Habitacdo sempre reivindicou deter a legitimidade de representacdo exclusiva das
comunidades atingidas pela duplicacdo da Avenida Tronco.

Em oposicdo, a constituicdo do Comité Popular da Copa de Porto Alegre indica que
uma considerdvel parcela de seus integrantes participa do processo de formulacdo da
intervencdo de remocdo e reassentamento na Avenida Tronco em decorréncia do seu
envolvimento pregresso com as politicas urbanas e habitacionais da cidade. Diferentemente
da Comisséo de Habitagcdo, o0 Comité Popular da Copa tem dentre seus integrantes atores que
ndo guardam relagdo direta com a regido, mas que, por sua participacdo em disputas das
politicas urbanas de Porto Alegre, consideram o Comité como um espaco adequado para a sua
inser¢do no processo. Por exemplo, compdem o Comité Popular da Copa ONGs com largo
histérico de participacdo nos debates relacionados a formulacdo das politicas urbanas e
habitacionais da cidade. Também participam do Comité Popular da Copa entidades que ndo
tém vinculos diretos com a questdo urbana, mas que iniciaram uma trajetéria nesse setor a
partir da disputa no Morro Santa Teresa. Esse embate é de extrema importancia para a
compreenséo dos vinculos estabelecidos na formacdo do Comité Popular da Copa. E a partir
do conflito fundiario decorrente da tentativa de venda da area da FASE pelo governo de
estado que organizacdes como o MTS, a ONG ambientalista Amigos da Terra e o Levante
Popular da Juventude tornam-se atores relevantes no panorama das politicas habitacionais da
cidade. Os vinculos estabelecidos durante a disputa no Morro Santa Teresa foram
aproveitados para a formagdo do Comité Popular da Copa. Esse fato explica a participacdo de
associacfes comunitarias da regido do Morro Santa Teresa no Comité. As comunidades que
essas liderancas representavam ndo seriam atingidas diretamente por nenhuma obra da Copa.
Entretanto, pelas relacdes estabelecidas durante a mobilizagdo em defesa do Morro Santa
Teresa, essa liderancas foram incorporadas ao Comité.

A mobilizacdo de defesa do Morro Santa Tereza faz parte inclusive da narrativa de

integrantes do Comité sobre a sua constituicao:

2 O representante da Associacdo da Vila Tronco Neves foi candidato a Vereador pelo PTB nas eleicBes
municipais de 2012.
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O comité com este nome existe desde o final de 2010 e nasceu depois da luta e
derrubada do projeto de lei que tentava alienar a area do Morro Santa Tereza, em
Porto Alegre, por um valor irrisério, que criou toda uma mobilizacdo popular na
cidade, sobretudo relacionado aos moradores da regido, e foi entdo que os
movimentos sociais comecaram a se organizar. Depois, quando saiu a matriz de
responsabilidades, entendemos que, préximo desse local, estavam ocorrendo
situacdes parecidas, de desapropriacdo e remocdes, que foi o que nos levou a
discutir essas questdes da Copa. Desde entdo o processo vem se acelerando com a
proximidade do evento (FAVARO, 2013).

Associados a atores externos a regido da Grande Cruzeiro e Cristal, estavam as
liderancas comunitarias das regides atingidas pela duplicacdo. O Comité Popular da Copa
obteve o apoio de lideres provenientes, principalmente, das Vilas Divisa e Cristal. Ja nas Vilas
Cruzeiro e Tronco, regido na qual a Comissao de Habitacdo atuava mais fortemente, o Comité
encontrou maior dificuldade de penetracdo, apesar da célula do Levante Popular da Juventude
que integrava o Comité, ser da Vila Cruzeiro. Um fator que contribuiu para a aceitacdo do
Comité Popular da Copa na regido do Cristal foi a atuacdo do Quilombo do Sopapo nessa
regido. O Quilombo é um ponto de cultura® dedicado & juventude, localizado no bairro
Cristal. Fazem parte do seu conselho gestor liderangas comunitarias, movimentos sociais,
como, por exemplo, o Levante Popular da Juventude, e pequenos coletivos. Na formacéo do
Comité Popular da Copa, o Quilombo teve um papel centralizador na conexdo entre a

comunidade do Cristal e 0os movimentos sociais e ONGs que vieram a integrar o Comité™".

6.1.1 A Comunidade de Politica e a Coalizdo Ocasional Integrantes da Rede Tematica

As caracteristicas das relagdes estabelecidas nas atividades do Comité Popular da
Copa permitem afirmar que essa organizagdo constitui o nucleo que lidera uma comunidade
de politica. As Comunidades de Politica sdo caracterizadas por serem compostas por um
conjunto restrito de atores, que compartilham um conjunto de crencas sobre um setor de
politicas publicas e que atuam de maneira coordenada, visando influenciar as politicas desse
setor (JOHN, 1998). As comunidades de politicas sdo formadas por um amplo espectro de
atores que nado respeitam a tradicional divisdo entre Estado, sociedade civil e mercado. O

conjunto de atores que integram uma comunidade de politica estabelecem vinculos proximos

% Os Pontos de Cultura sdo uma politica cultural do governo federal, que estabelece convénio com entidades da
sociedade civil, visando incentivar iniciativas culturais.

31 Neste trabalho, selecionamos os aspectos mais pertinentes sobre o Comité Popular da Copa de Porto Alegre
para a consecucdo da pesquisa proposta. Ndo temos como objetivo empreender uma analise exaustiva a respeito
dos integrantes da rede tematica, mas sim compreender as articulagGes desses atores de um modo holistico,
possibilitando a analise do processo de formulagdo da politica em questdo. Para uma abordagem mais
aprofundada sobre a constituicdo e a dindmica de funcionamento do Comité Popular da Copa de Porto Alegre
ver Araujo (2011).
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e estaveis. Por dedicaram-se permanentemente as disputas de um determinado setor de
politicas publicas, as comunidades de politica possuem expertise sobre esse tema.

Uma comunidade de politica estd necessariamente vinculada a atuacdo constante de
um conjunto de atores em um determinado setor de politicas publicas. O grupo formador do
Comité Popular da Copa de Porto Alegre ja atuara na disputa sobre a &rea da FASE no Morro
Santa Teresa. As relacOes estabelecidas entre ONGs, movimentos sociais, liderangas
comunitarias foram mantidas para a formacdo do Comité Popular da Copa. Apesar da
insercdo de novos atores, que se integraram ao Comité em funcdo da questdo da Copa do
Mundo, identifica-se a permanéncia de um nucleo de atores que se preocupa com a temaética
das politicas urbanas e habitacionais. Diversas vezes encontramos em manifestaces publicas
desses atores referéncias a outras intervengdes polémicas que aconteceram na cidade, muitas
delas sem relagdo direta com as obras de preparacdo para a Copa do Mundo, como a remogéo
da Vila Chocolatdo e a resisténcia a venda da area da FASE no Morro Santa Tereza (MPF,
2010; BRASIL, 2012 b). Ainda encontramos afirmacgdes que demonstram que a atuacgdo do
grupo estava concentrada nas intervencdes relacionadas a Copa do Mundo (em especial, a
duplicacdo da Avenida Tronco) pelo fato de que a Copa, no momento, catalisava o debate
sobre politicas habitacionais na cidade. Uma vez superada essa questdo, outras disputas
surgiriam e o grupo seguiria atuando. Dessa forma, € possivel caracterizar a atuacdo dos
integrantes do Comité Popular da Copa, principalmente por parte do nucleo de atores que se
manteve em relacdo colaborativa desde o episodio do Morro Santa Tereza, como continuada e
atrelada a um setor de politica publica. Esse fato refuta a percepcdo mais apressada de que,
por ser um comité voltado para a questdo da Copa do Mundo, a relacdo desses atores seria
episddica e efémera. Sob outra nomenclatura, esse mesmo grupo de atores tende a atuar em
outras disputas relacionadas com politicas habitacionais e urbanas de Porto Alegre.

Cabe salientar que a comunidade de politica liderada pelo Comité Popular da Copa
ndo respeita os limites formais de pertencimento ao Comité. Existem atores que néo integram
o Comité, mas que compartilham o mesmo conjunto de crencas, possuem relagdes com seus
componentes e atuam na rede tematica articulados com o Comité. Nesse sentido, podemos
destacar relacionamento entre o Comité Popular da Copa e vereadores de partidos
oposicionistas de esquerda, principalmente, do PT e do PSOL. Esses politicos ndo integram
diretamente o Comité, mas sdo mobilizados para o estabelecimento de interlocucédo entre
Comité e a institucionalidade municipal. Com isso, séo estabelecidas relacdes que superam a
separacdo entre Estado e sociedade civil. Atores institucionais so incorporados ao campo de
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relacfes pela afinidade ideoldgica e pela necessidade da utilizacdo de recursos disponiveis
apenas a partir das posicdes institucionais.

Sendo assim, podemos afirmar que a comunidade de politica liderada pelo Comité
Popular da Copa obedece aos critérios de numero limitado de membros e de vinculos estaveis
e proximos entre esses membros. Contudo, € fundamental enfatizarmos o carater processual
de uma rede tematica e das comunidades e coalizbes que a compdem. Nem todos 0s
componentes dessa comunidade de politica estdo inseridos desde a questdo do Morro Santa
Teresa e , possivelmente, alguns membros se afastardo do grupo, uma vez finalizada a questao
da Avenida Tronco.

O Comité Popular da Copa retne expertise técnica a respeito dos temas urbanos e
habitacionais. Tanto os representantes de ONGs com engajamento tradicional no campo das
politicas urbanas, como alguns representantes dos movimentos sociais que se aproximaram do
setor urbano e habitacional recentemente que participam do Comité possuem formacao
técnica com alguma relagdo com o tema. Participam do Comité arquitetos, gedgrafos,
advogados especialistas em direito a moradia, entre outros. Além disso, pesquisadores que
ndo integram o Comité, mas que se interessaram academicamente pela atuacdo do grupo e
pelo tema da Copa do Mundo também se engajaram como integrantes da comunidade de
politica. A expertise sobre o tema habitacional salienta o carater setorial do Comité Popular da
Copa.

Em suma, identificamos que esse agrupamento de atores atende aos critérios expostos
em nossa definicdo de comunidade de politica: coesdo entre os membros, numero restrito de
membros, vinculos proximos e permanentes entre 0s membros e atuacdo coordenada setorial.
A literatura sobre redes e comunidades de politica aponta o compartilhamento de normas e
crencas como aspecto central na formagdo e manutengdo da coesdo das comunidades. Nessa
pesquisa consideramos que crengas e normas, no caso das comunidades de politica,
estruturam-se em paradigmas de politica. Conforme veremos na sec¢ao seguinte, os integrantes
dessa comunidade de politica compartilham o mesmo paradigma de politica urbana e
habitacional. Essa é uma das fontes de coesdo do grupo.

Se a participacdo dos atores que compdem a comunidade liderada pelo Comité ocorre
majoritariamente pelo interesse nas politicas setoriais urbanas e habitacionais de Porto Alegre,
0 engajamento dos integrantes da Comissdo de Habitacdo se d& de maneira circunstancial. A
Comissdo de Habitacdo é composta por representantes de associa¢cdes de moradores das
comunidades da Grande Cruzeiro. Essas liderancas possuem um histdrico de representacao

dessa regido da cidade em espacgos participativos importantes, como o Orgcamento
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Participativo. Entretanto, durante a presente pesquisa, ndo foram encontrados evidéncias de
participacdo dessas liderancas em questdes externas a regido da Grande Cruzeiro. Se por um
lado, a participacdo das liderancas da Comissdo de Habitacdo se restringe a assuntos
vinculados a uma regido da cidade, por outro, nota-se que a atividade desses atores ndo se
limita a nenhum setor especifico de politicas publicas. Estava no espectro de atuacdo desse
grupo questdes relacionadas a salde, educacdo, saneamento, moradia, lazer, entre outros.

A atuacdo da Comissdo de Habitacdo na rede tematica para a formulagédo da politica
habitacional para os atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco ndo ocorreu de forma
isolada. ldentifica-se uma proximidade entre a Comisséo e 0s representantes da Prefeitura
envolvidos na questdo da Avenida Tronco. Ao contrario do Comité Popular da Copa, que
sempre optou por uma abordagem mais conflitiva, a Comissdo de Habitacdo preferiu a
construcdo de relacdes colaborativa com o poder executivo municipal. Desse fato, decorre o
acesso facilitado desse grupo as instancias participativas relacionadas com a intervencdo na
Avenida Tronco (por exemplo, o Comité Gestor de Obras da Avenida Tronco, no qual a
Comissdo de Habitacdo incluiu seus representantes seis meses antes do Comité Popular da
Copa). Por essa opc¢édo, a Comissdo de Habitacdo ampliou suas possibilidades de influenciar a
politica habitacional destinada aos atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco, uma vez que
tinha maior acesso a atores que detinham os recursos institucionais restritos a quem ocupa
cargos no poder executivo. Em contrapartida, a Prefeitura conferia legitimidade as suas acGes
a partir da participacdo dessas liderancas comunitarias no processo.

Entendemos que, dada suas caracteristicas, as relaces entre integrantes da Comissdo
de Habitacdo e representantes da Prefeitura se aproxima mais da definicdo de coalizéo
ocasional e se afasta do conceito de comunidades de politicas. As coalizbes ocasionais
consistem na unido circunstancial de um grupo de atores que estabelece relagdes episddicas a
partir de um evento especifico relevante no campo das politicas publicas. Apesar das relacdes
construidas entre esses atores serem ocasionais, elas ndo sdo tdo frouxas (KNOKE, 2011),
uma vez que a acdo das coalizOes ocasionais intenciona influenciar uma politica publica
especifica a partir de um objetivo compartilhado por seus integrantes, mesmo que as razdes
pelas quais eles persigam o objetivo comum possam variar internamente. Conforme
abordaremos na secéo posterior, a aproximacao entre Comissdo de Habitacdo e Prefeitura na
constituicdo dessa coalizdo ocasional foi facilitada pela proximidade normativa entre as
reivindicacdes da Comisséo de Habitagéo e as preferéncias da Prefeitura para a realizacdo do
reassentamento dos atingidos pela obra. Portanto, ha o compartilhamento de entendimentos

basicos a respeito do que € desejavel na intervencdo da Avenida Tronco. Contudo, por ndo



117

atuarem de maneira conjunta e sistemética no setor das politicas habitacionais e urbanas, ndo
hd o compartilhamento de um paradigma estruturado, com crengas mais amplas sobre as
politicas setoriais.

Cabe salientar que os vinculos estabelecidos entre membros da Comissdo de
Habitacdo ndo podem ser caracterizados como ocasionais. Durante sua trajetdria de liderangas
comunitarias, esses atores participaram conjuntamente de outros processos politicos
relacionados a sua regido de atuacdo, estabelecendo vinculos colaborativos comuns em
agrupamentos de vizinhanca. O uso do conceito de coalizdo ocasional tem como finalidade

descrever a relagédo colaborativa entre esses atores e 0s representantes do poder municipal.

6.2 O COMPARTILHAMENTO DE CRENCAS E PARADIGMAS DE POLITICA

O conflito estabelecido em torno da formulacdo da politica de reassentamento dos
moradores atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco ndo se restringe a competicdo de
interesses ou a luta pelo poder. Existe um importante aspecto simbdlico, em que sdo
disputadas concepgdes legitimas de cidade e de politica habitacional. Anteriormente,
antecipamos que apenas 0 grupo liderado pelo Comité Popular da Copa, por ser uma
comunidade de politica, defende um paradigma de politica habitacional bem estruturado. A
coaliz&o ocasional, composta pelos setores da Prefeitura envolvidos na questdo da Tronco e
pelas liderancas da Comissdo de Habitacdo ndo possui um paradigma estruturado, porém
compartilha um conjunto de crencas e normas, principalmente, no que concerne as
preferéncias de instrumentos de agdo. Nesta secdo, detalharemos o conjunto de normas e
crengas de cada um dos agrupamentos que compdem a rede tematica em analise. Para isso,
utilizaremos a divisdo de complexos e sub-complexos de paradigmas elaborados por Carson,
Burns e Calvo (2009). O mapeamento dessas crengas foi realizado a partir da analise

sistematica de documentos, transcri¢des de reunides, audiéncias, seminarios e entrevistas.

6.2.1 O Paradigma da Comunidade de Politica liderada Comité Popular da Copa

1) Complexo Normativo-Cognitivo:
Este complexo é composto por trés sub-complexos: conceitualizacdo de temas e
problemas; objetivos e prioridades; e solugfes e instrumentos. No sub-complexo de
conceitualizacdo de temas e problemas, o comunidade de politica capitaneada Comité Popular

da Copa identifica a submissédo do Estado a ocupacéo capitalista do solo urbano como ponto
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nevralgico para a compreensdo dos problemas nas politicas habitacionais. Nessa perspectiva,
0 Estado atua através de suas politicas publicas, promovendo e reforcando processos de
segregacdo espacial da populacdo pobre no cenario urbano, “limpando” areas valorizadas pelo
mercado imobiliario. Esse entendimento também encara o recebimento de megaeventos como
justificativa para 0 engendramento desses processos. E preciso pressionar o Estado para que
ele ndo se submeta a l6gica do mercado. A ndo submisséo é considerada uma obrigacdo, na
maioria das vezes, ndo cumprida pelo Estado.

Ainda nesse sub-complexo, identificamos que associada a critica a ocupacdo
capitalista do espaco urbano com o auxilio do Estado, esta a defesa da moradia como um
direito humano fundamental. Nessa perspectiva, compreende-se que, por ser um direito
humano inalienavel, o direito a moradia esta hierarquicamente acima do direito a propriedade
privada. Essa posicdo vai ao encontro do que € defendido pelos movimentos sociais urbanos
desde a final da ditadura militar: a necessidade do cumprimento da fungdo social do solo
urbano. E interessante observarmos também a conceitualizacdo mais ampla de moradia
proposto por essa comunidade, também corroborando os entendimentos dos movimentos
sociais que historicamente militaram na questdo urbana brasileira. Para 0 Comité, moradia é
mais do que uma casa para morar. E preciso que seja disponibilizado, na regido de moradia, o
acesso a infraestrutura urbana e aos servigos publicos (escola, postos de salde, saneamento,
energia elétrica, transporte, lazer, acesso a oportunidades de geracao de emprego e renda).

O sub-complexo de objetivos e prioridades do paradigma de politica compartilhado
pela comunidade liderada pelo Comité Popular da Copa pode ser resumido no impedimento
da periferizacdo da populacdo pobre que ocupa areas centrais e valorizadas pelo capital
imobilidrio. Em decorréncia desse objetivo, buscam-se alternativas que permitam a
permanéncia dessas populaces na mesma area em casos de remogdes. Evitando processos de
gentrificacdo de areas valorizadas, impede-se que a gestdo do espaco urbano esteja submetida
a logica do capital. Perante o contexto de megaeventos, € preciso ser ainda mais vigilantes,
uma vez que esse tipo de evento é promovido por entidades privadas que visam o lucro e
utilizam as localidades que se propdem o torneio para obté-lo.

No sub-complexo de solugbes e instrumento, estdo as formas entendidas como
adequadas para combater os problemas conceitualizados no primeiro sub-complexo e atingir
0s objetivos determinados no segundo complexo. Por considerar fundamental a permanéncia
de moradores pobres em regides valorizadas da cidade, instrumentos como 0 usucapido
urbano e a gravagdo das regides ocupadas como AEIS sdo muito prezadas pelo Comité.

Podemos identificar a preferéncia desse grupo por solucdes que primem pela ocupacdo de
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vazios urbanos nas regides centrais em acdes como a mapeamento de areas que poderiam, e
algumas foram, ser utilizadas para o reassentamento dos atingidos pela duplicacdo da Avenida
Tronco e na reivindicacdo de que a area das Cocheiras do Joquei seja utilizada na resolucao
do conflito fundiario na regido.

A partir do sub-complexo de objetivos e prioridades também podemos compreender a
rejeicdo dos instrumentos de reassentamento que, segundo o Comité, possibilitam processos
de periferizacio da populagdo pobre. E o caso do Bonus-Moradia. O Comité considera que o
valor pago pelo Bénus impossibilita que o removido adquira um imovel em regibes mais
valorizadas. Sendo assim, mesmo que ele resida em uma &rea central da cidade, é obrigado a
buscar moradia em regides periféricas ou até em outros municipios. O mesmo ocorre com 0
Aluguel Social. O valor pago mensalmente é considerado insuficiente para que a familia
removida alugue uma moradia no mesmo local que habitava. Isso implica no deslocamento
dessas pessoas para localidades distantes de seus espacos de estudo e trabalho, engquanto

esperam a construcao de sua moradia definitiva.

2) Complexo Organizacional:

O complexo organizacional é formado pelos sub-complexos de autoridade e
responsabilidade; de experts; e de procedimentos legitimos de tomada de decisdo. No sub-
complexo de responsabilidade e autoridade, a comunidade de politica liderada pelo Comité
afirma que é dever do Estado promover politicas habitacionais visando 0s objetivos
compartilhados por essa comunidade. Entretanto, de acordo com a perspectiva desse grupo,
ndo é isso que, na maioria das vezes, acontece.

Apesar de o Estado deter essa responsabilidade, ele ndo deve ser o Unico ator
envolvido no processo de formulacdo das politicas publicas. A participacdo da populacdo em
geral e das organizacbes da sociedade civil é considerada fundamental para um processo
democrético e transparente de formulagdo de politicas publicas. Nesse aspecto, o sub-
complexo de autoridade e responsabilidade se confunde com o de procedimentos legitimos de
tomadas de decisdo. S&o valorizados espagos participativos e a transparéncia nas decisoes
tomadas. Todavia, a analise feita por esse grupo a respeito dos arranjos participativos atuais é
bastante cética, afirmando que esses espacos foram colonizados pelo poder institucional. Em
decorréncia disso, o Comité procurou exercer sua influéncia por espagos alternativos aos

arranjos participativos.
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A expertise mobilizada pelo Comité Popular da Copa atua em duas frentes. Uma delas
é de arquitetos e gedgrafos que usam o seu conhecimento técnico para analisar os projetos
apresentados pela Prefeitura e traduzi-los para uma linguagem acessivel ao restante da
populacdo. Além disso, esses atores estdo instrumentalizados para produzir alternativas e
debater sobre a viabilidade técnica dessas propostas. A outra frente é a juridica, na qual
advogados trabalham com a concep¢do de direito @ moradia como um direito humano
fundamental para garantir a preponderancia dele sobre o direito a propriedade. Em ambos os
casos, 0S usos dessas expertises tém mais carater estratégico do que normativo. Nao ha a
crenga consolidada de que esses sdo os saber legitimos para a tomada de decisdo. Entretanto,
entende-se que a expertise pode estar a servico de diversos interesses. E explicita a intenco
daqueles integrantes que possuem esse conhecimento em coloca-lo a favor dos interesses do
Comité e neutralizar possiveis justificativas técnicas - e, portanto, herméticas para quem néo

possui a expertise — que possam ser utilizados pelos seus adversarios.

6.2.2 As Crencas Compartilhadas entre Prefeitura e Comissao De Habitagéo

Dado o carater ocasional dessa coalizdo, ndo ha um entendimento amplo e articulado a
respeito do que é desejavel nas politicas habitacionais e urbanas. Entretanto, foi possivel
captar um conjunto de crencas relacionadas ao uso de megaeventos esportivos para promogao
de transformagdes no panorama urbano da cidade. Tanto a Prefeitura como as liderangas da
Comissdo de Habitacdo compartilham a ideia de que a Copa do Mundo é uma oportunidade
de melhoria nas condigdes de vida da populagdo portoalegrense. A Prefeitura expressamente
revela a utilizagcdo dos recursos disponibilizados pelo governo federal visando a Copa do
Mundo para a realizacdo de obras de mobilidade urbana que ndo tem necessariamente relagdo
direta com a preparacédo da cidade para a competicdo. Ja a Comissdo de Habitacdo, enxerga na
inclusdo da intervencdo da Avenida Tronco dentre as obras de preparacdo de Porto Alegre
para a Copa do Mundo, uma oportunidade de resolucéo de problemas crénicos da regido. Um
video publicado por uma das liderancas do Comité de Habitacdo ilustra essa perspectiva.
Nele, o lider conversa com uma moradora da Grande Cruzeiro e mostra 0 esgoto
transbordando em funcdo de uma forte chuva que caia. A moradora relata que esse
acontecimento € cotidiano. Posteriormente, a lideranca expressa a sua esperanca de que, com
as obras na Avenida Tronco esse tipo de questdo seja resolvida. O video € encerrado com a

lideranca clamando: “Que venham as obras!” (BECO..., 2011).
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Em comum entre as perspectivas da Comissdo de Habitagdo e da Prefeitura estd uma
visdo otimista a respeito dos efeitos do mundial para a cidade. Para ambos, a Copa do Mundo
pode ser considerada como um veiculo do progresso. Essa posicdo é oposta a do Comité
Popular da Copa e de seus aliados, que afirmam que a competicdo € propagadora dos
interesses capitalistas, acentuando processos de segregacdo espacial da pobreza e de
exploracdo capitalista do espaco urbano.

As posicoes sobre as solucbes adotadas para o reassentamento das familias removidas
também sdo compartilhadas pela Prefeitura e pela Comissdo de Habitacdo. Ambos
consideram adequada a utilizacdo do Bonus-Moradia como um instrumento para o
reassentamento dos atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco. Apesar da Comissdo de
Habitacdo reivindicar um valor maior para o Bénus-Moradia, ndo ha oposicdo explicita ao
possivel processo de retirada dos moradores da regido através dessa modalidade de
reassentamento. Tanto a Comissdo de Habitacdo, com a Prefeitura creem que o Bonus-
Moradia é um instrumento legitimo, pois possibilita ao removido decidir onde vai residir e 0
obriga a adquirir uma casa escriturada, retirando-o da informalidade, conforme explicitado em

declaracdo de um representante da Prefeitura:

Mas as pessoas veem hoje no Bonus uma oportunidade de, de repente, concretizar
um sonho. Muitas pessoas colocam: “Eu sempre tive vontade de morar em outro
lugar e agora tenho essa oportunidade, eu quero ir”, e outras pessoas saem por
questdo de melhorar a sua condigdo social, mas cada um tem a sua justificativa, cada
um tem o seu sentimento, € muito desse sentimento ndo é de perda, por incrivel que
pareca. (...) é a constituicdo da vida da pessoa, e eu ndo posso dizer para a pessoa:
“Nao, tu ndo vais optar pelo bonus, tu tens que optar pelo aluguel social”. Eu ndo
posso dizer isso para uma pessoa, a liberdade de escolha é dela (PORTO ALEGRE,
2013).

A Comissdo de Habitacdo elaborou uma carta, publicada na pagina de uma das
liderancas na internet, defendendo o B6nus Moradia e criticando os integrantes Comité
Popular da Copa, referidos no texto como “ONGeiros”, questionando a legitimidade da

representacdo desse grupo:

A aprovacdo do Projeto de Lei que garante a "opcao" da utilizagdo do BONUS
MORADIA como alternativa para as familias atingidas pelas obras da Copa de 2014
causou "frisson" a aqueles que ndo querem o desenvolvimento da cidade. Textos
produzidos por pessoas que se auto-intitulam como liderangas dos movimentos
sociais, sustentados , na maioria, por ONGs, sdo dissiminados na Internet. Ser contra
a Lei do Bonus Moradia €é estar na contramao do interesse das familias que reunem-
se permanentemente construindo junto com a Prefeitura as condicBes ideias de
reascentamento e de indenizacdo para os atingidos pelas obras da duplicacdo da
Tronco\Cruzeiro do Sul. Nas dezenas de reunifes realizadas pela Comissdo de
Habitacdo \ Secopa em 2011, ndo houve ninguém que se levantesse contrariamente
ao Projeto do BONUS MORADIA. Ninguém!. Isso mostra a covardia de quem
escreve, expressar opinido junto a comunidade. Mostra também a covardia
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escondinda no anonimato da escrita destes pobres e ridiculos textos [sic] (SANTOS,
2012).

Cabe salientar, entretanto, que a Comissao de Habitacéo, apesar de ndo expressar suas
reivindicagdes nos termos comumente utilizados pelos militantes da reforma urbana — como,
por exemplo, o direito a moradia adequada-, afirma que ndo basta apenas um local para
morar. E preciso que exista um conjunto de estruturas publicas que oferecam servicos
essenciais a populacao.

Comité de Habitacdo e Prefeitura compartilham ainda o entendimento de que o
procedimento legitimo para a tomada de decisdo requer a participagdo da sociedade civil e,
diferentemente do Comité Popular da Copa, acreditam que 0s espacos participativos
existentes para a intervencdo na Tronco possibilitam a participacdo efetiva desse setor. Por
essa razdo, a Comisséo de Habitagdo buscou com maior frequéncia, em comparagdo com o

Comité Popular da Copa, integrar esses espacos.
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Quadro 2 — Quadro comparativo das crencas da comunidade de politica do Comité Popular da Copa e da coaliz&o ocasional formada pela

Prefeitura e Comissao de Habitagao

Comunidade de Politica — Comité Popular da Copa e

Coalizao Ocasional — Comisséo de Habitacao e

Complexo Sub-complexo aliados Prefeitura
- Problema: o uso de politicas publicas que engendram | - Tema: megaeventos esportivos constituem uma
processos de gentrificagdo em &reas valorizadas pelo | janela de oportunidade para a promogdo de melhorias
Conceitualizagdo | mercado imobiliario; na infraestrutura urbana das localidades-sedes;
de Temas e - Problema: megaeventos esportivos como justificativa | - E possivel, nesse contexto conjugar interesses do
Problemas para a exploracéo capitalista dos espagos urbanos; mercado com o bem-estar da populacéo.
- Tema: Direito a moradia como um direito fundamental,
Complexo hierarqu.icamente superior ao direit_o a prt_)prie_d_ade; _ _
normativo- - Im_ped|~r que 0 megaevento esportivo seja} utlllzado_ para a - Aprove|~tar 0 contexto do megaevento p_ar~a reall_zar
cognitivo o realizacdo de processos de segregacdo espacial da | intervencdes urbanas que melhorem a condicéo de vida
Obijetivos e pobreza; da populagéo.
Prioridade -Permanéncia dos moradores pobres que habitam areas
valorizadas na regiéo;
SolucBes e -Usucapido urt_)ano, gravacao de AEIS; - Bénus-moradia e aluguel social.
. -Uso de vazios urbanos para o0 reassentamento dos
instrumentos . o
removidos na mesma regido;
Autoridade e - Estado e sociedade civil devem interagir na producgdo | - Estado e sociedade civil devem interagir na producgéo
Responsabilidade | das politicas habitacionais. das politicas habitacionais.
- Uso estratégico da expertise - Entendimento de que o saber técnico é neutro e estd
Complexo Experts - Entendimento de que o saber técnico e o posicionamento | separado das posi¢des politicas.

Organizacional

politico estdo imbricados

Procedimentos
legitimos de
tomada de
decisdes

- Arranjos participativos que possibilitem a participagéo
da sociedade na formulacdo das politicas;
- Diagndstico pessimista a respeito dos arranjos existentes.

- Arranjos participativos que possibilitem a
participacdo da sociedade na formulagdo das politicas;
- Arranjos atuais cumprem essa funcdo de maneira
satisfatoria.

Fonte: Elaboracao Prépria
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6.3 A FORMULACAO DS POLITICA HABITACIONAL DA AVENIDA TRONCO E O
CONTEXTO DA COPA DO MUNDO

Conforme o proposto no terceiro capitulo dessa dissertacdo, podemos compreender a
relacdo entre o contexto da Copa do Mundo na cidade de Porto Alegre e o processo de
formulacdo da politica habitacional destinada aos atingidos pela duplicagdo da Avenida
Tronco a partir da concepgdo de gque megaeventos esportivos podem se constituir como
eventos focais. A Copa do Mundo proporciona um contexto atipico, que altera 0 modo como
as politicas publicas sdo formuladas. Essas alteracdes estdo relacionadas a maior atencao
dedicada as obras relacionadas a competicdo e a disputa simbdlica a respeito dos significados
do torneio para a populacdo das localidades-sedes.

Uma das principais consequéncias de um evento focal é a concentracdo de atengdo
para um tema que previamente estava esquecido. A duplicacdo da Avenida Tronco esta
presente no Plano Diretor de Porto Alegre desde 1979. Entretanto, nenhum governo anterior
teve o interesse politico ou a capacidade de executar essa obra. A atual administracdo da
Prefeitura de Porto Alegre identifica a Copa do Mundo como um momento adequado para a
promocdo dessa obra. Essa opcdo da Prefeitura é justificada por dois fatores: 1) A
compreensdo de que existe a necessidade de redirecionar o fluxo que normalmente transita
pelos arredores do estadio para a Avenida Tronco durante a realizagdo do troneio; 2) A
facilidade de acesso a verbas federais para obras relacionadas ao sediamento da Copa do
Mundo.

Normalmente, os municipios atuam em situacdo de recursos escassos para a realiza¢ao
de intervencdes urbanisticas de grande porte. Em funcdo da Copa do Mundo, disponibiliza-se
uma grande quantidade de recursos financeiros, por parte do governo federal, para a
preparacédo das cidades para a competicdo, o que altera a rotina de escassez de recursos das
politicas urbanas. Essa € uma das principais razdes pelas quais diversas capitais brasileiras se
candidataram para serem cidades-sedes da Copa do Mundo. Dessa forma, constitui-se um
panorama atipico que possibilita a realizacdo de intervengdes que em outra circunstancia ndo
seriam viabilizadas. A duplicacdo da Avenida Tronco € realizada dentro desse cenério atipico.

O fato da obra na Avenida Tronco estar vinculada a preparacdo de Porto Alegre para a
Copa do Mundo aumentou a concentracao de atencgéo a intervencéo dada pelo poder pablico e
pela midia. O acompanhamento dessa obra era um dos principais aspectos abordados quando

se tratava da preparacdo da cidade para o evento esportivo. A duplicagéo era considera pelas
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grandes empresas de comunicagdo com uma das mais importantes intervengdes urbanas
preparativas para a Copa do Mundo. Contudo, o tratamento midiatico dedicado a duplicagdo
da Avenida Tronco enfatizava os beneficios de mobilidade urbana proporcionados pela obra e
a necessidade de que essa obra estivesse pronta antes da realizacdo da competicdo na cidade.
A questdo habitacional frequentemente era tratada como um empecilho a melhoria na
estrutura de circulacdo da cidade. O destaque & questdo habitacional, normalmente, era
realizado por meios de comunicacdo alternativos, na sua maioria, alocados na internet.

O tratamento midiatico conferido a intervencdo na Avenida Trono revela uma tensao
entre mobilidade urbana e questdo habitacional, que permeia todo o processo de formulacao
da politica habitacional para os atingidos pela obra. Em casos limites, essa tensdo é tratada
com dualidade: a obra de mobilidade representa do progresso da cidade e vai beneficiar a
todos os habitantes de Porto Alegre, enquanto a questdo habitacional é pontual, visto que
atinge um conjunto limitado de pessoas, e ndo pode atravancar o bem geral da populagéo
portoalegrense. Identifica-se essa perspectiva nas a¢oes da Prefeitura de Porto Alegre. A obra
de mobilidade ¢ um dos “legados” da Copa do Mundo na cidade. A questdo habitacional ¢ um
efeito colateral na realizacao desse “legado”. Portanto, a finalidade das obras na Avenida
Tronco é a melhoria na infraestrutura de mobilidade. A politica habitacional é apenas
consequéncia nessa intervengéo.

A tensdo entre mobilidade urbana e a questdo habitacional provocada pela duplicacdo
da Avenida Tronco pode ser ilustrada pela disputa a cerca da lei que dispensou, para obras da
Copa do Mundo, a obrigatoriedade do reassentamento de 80% de moradores removidos na
mesma regido de planejamento. Em reacdo a lei, trés vereadores de oposicdo elaboraram um
projeto com o objetivo de reestabelecer a obrigatoriedade dos 80% para obras de Copa do
Mundo e de garantir que a remocdo das comunidades ocorresse apenas apos a realizacdo de
audiéncias publicas e com a concordancia expressa dos removidos (PORTO ALEGRE, 2011
a). Esse projeto foi rejeitado nas quatro comissdes pelas quais foi analisado. No parecer da
Comisséo de Constituicdo e Justica, ficou evidenciado a posi¢do dos vereadores governistas,
gue associaram as obras de mobilidade para aa Copa ao bem comum do cidaddo
portoalegrense e a questdo habitacional como um imbroglio particular que ndo pode

prejudicar a totalidade:

(...) o reassentamento é considerado uma medida de exce¢do e no caso em tela temos
um exemplo tipico dessa excepcionalidade, qual seja, a necessidade urgente de
realocar familias em prol de obras estruturais que na Cidade que irdo beneficiar toda
a coletividade.

Nesse sentido, condicionar o reassentamento a concordancia que serdo realocadas,
como pretende o Projeto em questdo, seria (...) um entrave a todo o processo
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nacional em busca da realizacdo da Copa de 2014 e todos os beneficios que com ela
virdo (PORTO ALEGRE, 2011b, p. 2).

As justificativas para adocdo de medidas de excegdes relacionadas as politicas
publicas para a Copa do Mundo estdo ancoradas em dois argumentos. O primeiro é que a
Copa do Mundo é um veiculo de progresso para as localidades que o sediam e representam o
bem geral da populacao. Esse argumento estd ancorado no discurso dos “legados”. O segundo
¢ a necessidade do cumprimento dos prazos impostos para a realizacdo da competicdo

32 Grupos a favor das intervencdes

esportivo, sob pena da ndo concretizagdo dos “legados
urbanas de preparacdo para megaeventos utilizam a ameaga de ndo concretizagdo dos
“legados” como uma possibilidade de dano que pode ter origem em processos contestatorios
gue de algum modo impecam o ritmo célere considerado necessario para a conclusdo das
obras.

A ameaca de ndo concretizagio do “legado” foi um argumento mobilizado
constantemente pela Prefeitura na tentativa de imprimir um ritmo acelerado na resolucéo do
conflito fundiario para a consequente execucdo das obras viaria de duplicacdo da Avenida
Tronco. Na reunido realizada com as liderangas das comunidades das Vilas Cristal e Divisa,
apos estas paralisarem a realizacdo do cadastro socioecondmico dos moradores que seriam

removidos, o prefeito José Fortunati explicitou essa posicao:

Ou o dinheiro é usado pra isso, ou o dinheiro deixa de existir. Esse entendimento
bésico. Porque eu percebo que as pessoas: “Ah, ndo, nés ndo vamos fazer avenida.
Ja que tem dinheiro, vamos fazer outra coisa”. Nao tem utilidade em outra coisa.
S&o obras para a Copa do Mundo. Usando exatamente o argumento da Copa do
Mundo.

(...)Se, em até 31 de dezembro de 2011, vamos ouvir isso atentamente, a Avenida
Tronco nao for licitada, aqueles recursos que foram apontados deixam de existir.
Est4 bem. E uma opgdo (COMO..., 2011).

Em um cenario no qual as intervencdes urbanisticas para a Copa do Mundo séo
apresentadas pelo poder publico como uma janela de oportunidade para o desenvolvimento da
cidade e para a melhoria das condicdes de vida da populacéo, a opgédo de ndo realizar as obras
é bastante mal vista pela grande midia e pelo proprio poder publico.

A ameaca do ndo cumprimento dos prazos também ¢é utilizada na supressdo de
procedimentos habituais de tomadas de decisdo. Por exemplo, nenhuma das intervengoes
urbanas de preparacdo para a Copa do Mundo foi escolhida no Orcamento Participativo. Os
espacos participativos incluidos no processo de formulagdo de politicas publicas foram

constituidos especialmente para o evento. E o caso das seis Camaras Tematicas e do Comité

%2 A dindmica entre a ndo conclusdo de obras de preparagio e a frustragio dos “legados” foi discutida no terceiro
capitulo dessa dissertacao.
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Gestor de Obras da Avenida Tronco. Esses espacos sdo criados por iniciativa do poder
executivo municipal e cumprem mais funcdo consultiva do que deliberativa. Ndo ha qualquer
compromisso da Prefeitura em cumprir o que neles € decido. Arranjos participativos mais
complexos sdo refutados sob a alegacdo de que ndo se dispde do tempo necessario para esse
tipo de procedimento. Entretanto, em nenhum momento a Prefeitura deixou de expressar a
importancia da participagéo popular no planejamento da cidade para a Copa do Mundo.

No caso do Comité Gestor de Obras da Avenida Tronco, inicialmente, ndo havia a
previsdo de participacdo da sociedade civil. Essa participacdo foi concedida apds a
reivindicagdo da Comissdo de Habitacdo. O fato de que, durante seis meses, as Unicas
representacfes da sociedade civil estarem vinculadas a Comissdo de Habitacdo demonstra a
incapacidade desses arranjos em garantir que a diversidade de liderancas da regido estivesse
representada. Além disso, por ser reservado a Prefeitura a poder discricionario de determinar
guem integra esse Comité, a escolha dos representantes da Comissdo de Habitacdo evidencia
a proximidade entre a Prefeitura e esse grupo. Tendo em vista esse panorama, o Comité
Popular da Copa nédo considera relevante sua participacdo nesses espacos.

De fato, ndo foram encontradas evidéncias que indiqguem alguma relevancia do Comité
Gestor na formulacdo da politica habitacional para os removidos da Avenida Tronco. Pela
fragilidade dos arranjos participativos, 0 acesso aos recursos de poder posicionais foi
fundamental na tentativa de influenciar as politicas elaboradas nesse contexto. O contexto de
megaeventos favoreceu a coalizdo composta por membros com acesso a esse tipo de recurso,
uma vez que sdo suprimidos mecanismos institucionais que descentralizem a capacidade de
tomada de decisdo. Dessa forma, a coalizdo ocasional composta por membros da Prefeitura e
da Comisséo de Habitacao teve maior capacidade de influéncia, dado o acesso desses atores -
principalmente, os vinculados ao poder executivo municipal- aos recursos institucionais em
um momento em que esses recursos sdo ainda mais importantes do que no processo cotidiano
das politicas publicas.

Além disso, modo como essa coalizdo, além de deter esses recursos, constroi suas
justificativas, manipulando os simbolos e atribuindo significados ao evento, favorecendo a
prevaléncia de suas posi¢des. O uso do discurso dos “legados”, associado a ameaga de ndo
concretizagao dos “legados”, encontrou respaldo na grande midia. O discurso dos “legados”
estava tdo arraigado no pensamento geral sobre a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil que
a grande critica posteriormente feita ao sediamento da competicdo no pais direcionou-se ao

alto gasto publico associado ao ndo cumprimento das melhorias na infraestrutura urbana que
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foi prometida. Ou seja, mesmo a principal fonte de critica ao megaevento esta ancorada no
discurso dos “legados”.

Diante desse cenario, fica evidente que diferente dos casos estudos por Birkland
(1997; 1998), a simbologia construida em torno dos megaeventos favorece o fortalecimento
de grupos hegemonicos, isto é, favoraveis a realizacdo das obras. Grupos que questionem o
modo como essas politicas representam a ameaca do atraso, o que coloca em risco 0s
beneficios que adviriam da competicdo. Com o auxilio desses argumentos, a Prefeitura de
Porto Alegre formulou as intervengdes para o reassentamento dos atingidos pela duplicacao
da Avenida Tronco, quase que integralmente, de acordo com o sua intengéo inicial. Vemos
isso na adogdo do Bonus-Moradia e do Aluguel Social, instrumentos de reassentamento que,
desde o inicio do processo, foram apresentados como alternativas de solucdo preferenciais
pela Prefeitura.

O Unico aspecto que destoou das intengBes iniciais do poder municipal foi o
reassentamento em constru¢cdes do PMCMV na regido. No principio do processo, 0 governo
municipal exp6s sua intencdo de reassentar um consideravel contingente de removidos em
prédios construidos pelo PMCMYV em outras regifes da cidade. Isso estava expresso tanto no
plano habitacional apresentado na audiéncia no Ministério Publico em 2010, como na exce¢do
aberta pela lei que retira a obrigatoriedade do reassentamento de 80% de removidos na mesma
regido de planejamento.

A garantia do reassentamento de todas as familias que optaram em serem beneficiarias
do PMCMV na mesma regido ocorreu pela mobilizacdo do Comité Popular da Copa e seus
aliados. Essa alternativa constituiu uma das principais reivindicagdes do Comité. Em busca da
concretizacdo desse objetivo, 0 grupo realizou o mapeamento de areas para 0 possivel
reassentamento e as indicou para a Prefeitura. Além disso, agdes de resisténcia como a recusa
em responder o cadastro socioeconémico possibilitaram que o uso do argumento do atraso
como ameaca aos “legados” — constantemente mobilizado pelo grupo pro-obras — fosse
utilizado em favor do Comité. Ao paralisar o cadastro socioeconémico, o Comité demonstrou
ter a capacidade de desacelerar o andamento das obras, contrariando o desejo da Prefeitura.
Dessa forma, a Prefeitura teve de se submeter ao atendimento dessa reivindicagdo. Isso foi
fundamental para conferir também ao Comité Popular da Copa capacidade de influéncia.

A capacidade do grupo contra hegemdnico de também influenciar a politica demonstra
que a balancga de poder da rede tematica variou de acordo com a construgdo e o a utilizacéo
estratégica de simbolos relacionados ao megaevento esportivo. Isto €, mesmo sem ter acesso

aos recursos institucionais detidos pela Prefeitura, o Comité Popular da Copa conseguiu
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atingir um dos seus principais objetivos. Dessa forma, ao contrario do que indica boa parte da
literatura sobre o tema dos megaeventos, nenhum paradigma de politica habitacional foi
plenamente implantado na intervencdo em questdo. A escolha das alternativas que
compuseram a politica foi resultado da disputa entre dois grupos de atores, em que ambos - de
maneira desigual — tiveram capacidade de influéncia. Portanto, apesar do contexto de
megaeventos esportivos favorecer a coalizdo pro-obras, durante o processo de formulacéo,
houve momentos que a construcdo de argumentos e a mobilizacdo de recursos favoreceu o
grupo desafiante. Um exemplo desses periodos foram os protestos de junho de 2013.

Os protestos de junho marcam um momento de favorecimento do grupo desafiante.
Podemos atribuir essa inverséo a sobreposi¢do de eventos focais: 0 megaevento esportivo
Copa do Mundo e as manifestacGes massivas nas ruas das grandes cidades do pais. A eclosao
dessas manifestacdes representou um novo momento no que concerne as reivindicacdes sobre
as remocdes e reassentamento da Avenida Tronco. Pela primeira vez, a realizacdo da Copa do
Mundo no Brasil era amplamente contestada. Esse momento propiciou para 0s grupos que ha
alguns anos questionavam a modo de preparacdo do pais para a Copa do Mundo se
fortalecessem e fossem respaldados pela opinido publica.

No caso da Avenida Tronco, é fundamental a relacdo estabelecida entre o Bloco de
Lutas pelo Transporte Publico e o Comité Popular da Copa. Através desse vinculo foi
possivel redirecionar o foco das manifestacfes, que estavam no transporte publico e nos
gastos publicos para a Copa do Mundo, para a questdo habitacional na Avenida Tronco,
normalmente posta em segundo plano quando se tratava da preparacdo de Porto Alegre para a
Copa do Mundo. Com esse intuito, realiza-se uma marcha na regido da Grande Cruzeiro.

O questionamento das manifestacOes a respeito dos beneficios trazidos pela Copa do
Mundo coloca em cheque o discurso dos “legados”, sobre o qual estava baseada toda a
justificativa para a realizagdo das intervengdes urbanisticas que visavam a preparacdo para o
recebimento do evento. A pressdo das manifestacbes levou o prefeito Fortunati a buscar
alternativas que respondessem aos anseios postos. Desse modo, o poder executivo municipal
retira a duplicagdo da Avenida Tronco do PAC da Copa. Essa medida indica um novo
momento em relacdo aos argumentos mobilizados para a justificativa das obras no contexto
do megaevento. Se anteriormente, 0 vinculo entre intervencdo e megaevento favorecia 0s
promotores dessas obras, agora, o entendimento preponderante a respeito das obras para Copa
do Mundo cria um cenario adverso para o poder publico. Portanto, objetivando enfraquecer a
oposicdo ao seu modo de gerir a cidade, explicitado nas manifestacfes, o prefeito

estrategicamente rompe o vinculo entre a duplicacdo da Avenida Tronco e a Copa do Mundo.
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Tanto o contexto da Copa do Mundo como o das manifestagdes de junho podem ser
definidos como eventos focais desequilibrantes. Ambos os acontecimentos ndo sdo t&o
traumaticos como catéstrofes naturais ou ataques terroristas, mas constituem contextos
favoreceram desequilibrios na balanca de poder de uma rede tematica. Esses eventos estdo
associados a atracdo de atencédo e a construcao de simbolos e imagens a respeito das politicas
a eles relacionadas para que grupos engajados possam ampliar a sua capacidade de influencia.
A confluéncia de dois eventos focais ressalta a importancia do carater processual da
formulacdo de politicas publicas. Constitui um equivoco definir significados aprioristicos a

qualquer contexto de formulag&o de politicas publicas.
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7 CONCLUSOES

A influéncia da Copa do Mundo, identificada no processo de formulagdo de politica
publica estudado, refuta a possibilidade essencializacdo da relacdo entre megaeventos
esportivos e politicas publicas, no sentido de se conceber como 'natural’ que as politicas
produzidas nesse contexto necessariamente favorecam interesses coorporativos ou
impulsionem circulos virtuosos de desenvolvimento econdémico e urbano. Concluimos que, de
fato, um megaevento esportivo constitui um ambiente atipico na formulacdo de politicas
publicas, mas influéncia desse tipo de acontecimento em um processo de formulacao depende,
principalmente, da dinamica relacional e processual engendrada pelos atores interessados em
manter ou modificar o curso da politica e do processo de construcdo de significados e 0s usos
estratégicos dos simbolos associados ao megaevento.

A construcdo de interpretacfes acerca dos impactos e a uso da simbologia do evento é
um processo intenso e dinamico, que depende da imersdo dos atores no conjunto de relagfes
estabelecidas na formulacdo de uma politica. A elaboracdo de interpretacfes e argumentos
sobre 0 megaevento é realizada a partir das crencas compartilhadas entre os integrantes de um
grupo e, também, em reacdo aos discursos produzidos por grupos adversarios. Isto é, a
atribuicdo de significados aos megaeventos esportivos e 0 uso desses significados nos
processos de formulacdo de politicas publicas sdo realizados de maneira interdependente, em
funcgéo das relagdes colaborativas e conflitivas estabelecidas pelos atores.

Além de relacional, a construcdo dos significados do contexto de megaevento é
também processual. Na medida em a disputa simbodlica se transforma, a capacidade de
influéncia de cada ator também se altera. Dessa forma, os argumentos que incialmente
favoreciam a um grupo, podem ser ressignificados, passando a favorecer outros grupos.
Portanto, no mesmo processo de formulagdo, dependendo do modo como a simbologia
relacionada ao contexto de megaeventos é manipulada pelos atores, a balanca de poder da
rede tematica envolvida no processo pode se alterar.

Encontramos na analise acerca dos megaeventos interpretacdes reificadas a respeito da
relacdo entre contexto propiciado por essas ocasides e as politicas urbanas. De um lado, temos
0s que acreditam que o recebimento de um megaevento esportivo pode ser o inicio de um
circulo virtuoso de crescimento econdmico e revitalizacdo urbana. De outro, encontramos as
abordagens que apontam 0s megaeventos como uma 0casido oportuna para a promogao de
estratégias de mercantilizagdo da cidade, de gestdo empresarial do espaco publico e de

segregacdo espacial da pobreza. Do ponto de vista politico, ambas as posi¢cdes sao
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compreensiveis e legitimas. Entretanto, analiticamente, o estudo dos megaeventos adotando
aprioristicamente uma dessas perspectivas implica na substancializacdo de uma realidade
empirica diversa.

N&o pretendemos aqui negar que visdo de cidade empreendedora esta subjacente a
estratégia de atracdo de megaeventos esportivos para a promocao de transformacfes urbanas.
E evidente que o marketing urbano e a veiculagido mundial de uma imagem atrativa de cidade
sdo centrais para o entendimento da relacdo entre a atuacdo de gestores publicos, os
megaeventos esportivos e as politicas urbanas. Contudo, partir do pressuposto que qualquer
acdo do poder publico que esteja relacionado aos megaeventos esportivos serd o reflexo
imediato dessa concepcdo de politica urbana é substancializar um fenémeno social
heterogéneo e dinamico, envolvendo um amplo espectro de atores e concepcdes politicas, que
é a formulacdo de politicas publicas em contextos de megaevento. E fundamental que as
Ciéncias Sociais penetrarem nesse universo, explorando sua complexidade, mas, para isso, é
preciso que as nocdes reificadas sobre o contexto de megaeventos sejam superadas.

A partir da pesquisa apresentada nessa dissertacao concluimos que nenhum paradigma
de politica urbana e habitacional preponderou completamente na orientacdo da politica
habitacional para os atingidos pela duplicacdo da Avenida Tronco. O conjunto de crencas que
norteou a formulacdo de intervencdo de remocdo e reassentamento foi composto pela
combinacdo de elementos do paradigma defendido pela comunidade de politica liderada pelo
Comité Popular da Copa e das crencas compartilhadas pela coalizdo ocasional integrada pela
Comissdo de Habitacdo e pela Prefeitura. A combinacdo de normas e crencas que, a principio,
ndo se comunicam € denominada por Campbell (1998) como bricolagem. Portanto, ndo ha a
implementacdo de uma concepcdo Unica e coerente de politica habitacional. O resultado do
processo competitivo de formulacdo da politica habitacional para a duplicacdo da Avenida
Tronco foi a composicdo de instrumentos que, por vezes, foram colocados como antiteses um
do outro.

Uma das principais dimensdes explicativas para a formulacdo de uma politica baseada
em um processo de bricolagem de crencas é a modo com 0s atores imersos em uma rede
relacional competitiva manipulam simbolos e constroem significados para 0s megaeventos
esportivos visando influenciar a politica pablica. De acordo com o estudo de caso realizado,
podemos concluir que o grupo hegeménico - isto €, o mais favoravel a realizacdo das
intervengdes urbanisticas para a Copa do Mundo na cidade — teve, na maior parte do processo,
maior capacidade de influéncia do que o grupo desafiador. Podemos atribuir isso a capacidade

de generalizar, com o apoio da grande midia, o entendimento de que a Copa do Mundo era um
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instrumento para o progresso para a cidade. A aceitacdo do discurso dos “legados” pela
opinido publica favoreceu o argumento adotado pela coalizdo ocasional de que a obra de
duplicacdo da Avenida Tronco representaria 0 bem geral da populacdo portoalegrense. Nesse
ponto, nota-se também a priorizacdo da questdo mobilidade, entendida como uma benesse
geral, em detrimento ao aspecto habitacional, entendido como um entrave pontual.

Associado ao discurso dos “legados”, estd também a bem sucedida construgdo da
ameaca de dano, que teria origem na ndo concretizagao desses “legados”. A principal fonte de
ameaca de dano seria 0 ndo cumprimento do cronograma para a realizacdo das obras de
preparacédo da cidade para a Copa do Mundo. Ao ndo concluir as obras para o torneio, Porto
Alegre estaria perdendo uma oportunidade Unica de promover transformacdes positivas no seu
cenario urbano. Além disso, sem as obras de mobilidade consideradas necessarias, Porto
Alegre ndo receberia de maneira adequada os atletas e o publico do megaevento, o que
prejudicaria a imagem da cidade veiculada para 0 mundo inteiro.

Esses dois argumentos favorecem a capacidade de influéncia da coalizacdo ocasional
engajada na rede tematica analisada. No contexto relacional competitivo dessa rede, o grupo
desafiador — no caso, 0 Comité Popular da Copa e seus aliados — foi caracterizado como um
inimigo do progresso da cidade, uma vez que, agdes que contestassem o modo como as obras
de preparacdo de Porto Alegre para o evento que estavam sendo realizadas redundariam no
atraso dessas obras. Portanto, a contestacdo da comunidade de politica desafiadora era
caracterizada como uma possivel fonte de atraso e, por consequéncia, uma ameacga ao
progresso proporcionada pelo megaevento.

Outro aspecto fundamental para a maior capacidade de influéncia de influéncia da
coalizdo ocasional foi 0 acesso aos recursos institucionais de poder. Por ser composta por
membros do poder executivo, essa coalizdo tinha acesso a recursos de poder que ndo estava
disponivel para o Comité Popular da Copa. Esses recursos crescem de importancia em
contextos de megaeventos, uma vez que arranjos participativos possuem pouca influéncia
nessa realidade. Ou seja, ao locus da tomada de decisdes é basicamente no centro do poder
executivo municipal. Por ter acesso direto a esse locus, a coalizdo ocasional tinha posicdo
privilegiada no processo de disputa.

Apesar das evidentes vantagens do grupo hegemdénico em impor seus interesses e
concepcdes normativas, houve periodos, durante o processo de formulacdo, em que a
comunidade de politica desafiante teve ampliada sua capacidade de influéncia. Isso ocorreu
tanto pelo estabelecimento de relagbes com outros canais de poder institucional, como o

Ministério Publico e vereadores de oposicdo, como pela mobilizacdo social em agdes
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contestatorias de rua. Um dos momentos mais significativo em que a balan¢a de poder da rede
temética pendeu para o Comité Popular da Copa foram as manifestacdes de junho de 2013.
No contexto dessas manifestacGes, o prefeito retirou a obra de duplicacdo da Avenida Tronco
do PAC da Copa, desvinculando a intervencdo da realizagdo do megaevento. Dessa forma,
nédo havia mais a necessidade do cumprimento do prazo para a competigéo.

Esse ato da Prefeitura foi uma resposta ao argumento, consolidado com o auxilio das
manifestacdes, de que o poder publico estava preocupado apenas em preparar a cidade para a
Copa do Mundo, sem se importar com outros setores importantes para a populacao. Esse foi
um importante momento de ressignificagdo do que representava 0 megaevento esportivo para
a cidade de Porto Alegre. Se anteriormente preponderava uma concepc¢ao positiva acerca da
relacdo entre a Copa do Mundo e a cidade, nesse momento a competicao € vista mais como
um estorvo do que como fonte de benesses. A utilizacdo do argumento da ameaca da nao
concretizagdo dos “legados” perdeu momentaneamente eficécia.

O principal elemento normativo do paradigma de politica, compartilhado pela
comunidade de politica desafiadora incorporado na politica habitacional para os removidos da
Avenida Tronco foi o reassentamento de uma parcela desse contingente na mesma regido. No
principio do processo, ficou evidenciado que a Prefeitura ndo tinha como prioridade a
permanéncia desses moradores na regido. A alteracdo dos rumos da politica nesse sentido tem
relagdo com a atuacdo do Comité Popular da Copa no processo de formulagdo. Os demais
instrumentos da politica — em especial, o0 Bonus-Moradia e o Aluguel Social — estavam de
acordo com as crencas da coalizdo formada entre a Prefeitura e a Comissdo de Habitacdo.

Apesar da concepcdo de cidade empreendedora estar intimamente associada a
estrategia de atragdo de megaeventos, isso ndo significa que ela orientara todas as
intervencdes de preparagdo de uma cidade para um megaevento. Para compreendermos a
relacdo entre megaeventos esportivos e politicas urbanas, precisamos considerar a existéncia
de atores locais com capacidade reflexiva que disputam o modo como serdo realizadas essas
intervencdes. N&o ha ddvida que 0s megaeventos possuem caracteristicas estruturais que
favorecem a defesa de perspectivas mais préxima a de cidade empreendedora. Entretanto, a
dindmica processual e relacional da disputa local é fundamental para compreendermos de que
maneira 0 contexto de megaeventos influencia na formulacdo de politicas publicas a ele

relacionadas.
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